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PRESENTACION

El Instituto Interamericano de Derechos Humanos se
complace en presentar e nimero 34-35 de su Revista 1IDH,
tercer nUmero especial consecutivo y especializado, en esta
oportunidad, en el tema de la participacion politica. En este
gjemplar incluimos trabaj os de investigacion desarrollados por
participantes del XIX Curso Interdisciplinario en Derechos
Humanos, cuyo programa gird en torno alos temasy dilemas
de este conjunto de derechos en la realidad americana actual.
Se incorporan, igualmente, investigaciones realizadas por
consultores externos del Instituto y ponencias de algunos de los
profesores del Curso.

Parael 11DH laescogencia de la participacion politica como
uno de los g es de derechos que constituyen la prioridad de su
accién académica tiene un significado profundo. Esto no solo
se debe a que uno de sus Departamentos operativos, e Centro
de Asesoria y Promocion Electoral (CAPEL) tiene por
mandato la promocion de la democracia y por énfasis la
cercania con los Organismos Electorales del Continente, sino
porque, en la concepcidn de este Ingtituto, la participacion
politica es una nocion compleja que involucra diversas facetas,
como se plasmaen el concepto de ellacomo “toda actividad de
los miembros de una comunidad derivada de su derecho a
decidir sobre el sistema de gobierno, elegir representantes
politicos, ser elegidos y ejercer cargos de representacion,
participar en la definicion y elaboracion de normas y politicas
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publicas y controlar el gercicio de las funciones publicas
encomendadas a sus representantes’*. En este sentido, la
participacion politica reclama el ejercicio de derechos
humanos antes, durante y después de un proceso electora
especifico, abarcando una diversidad de &mbitos que requieren
investigacion y profundizacion. En esta linea se orienta la
publicacion que ahora ve laluz.

Esta Revista se estructura en cuatro secciones. La primera,
sobre aspectos generales de la participacion politica, reliine
aportes de José Enrique Molina Vega'y Carmen Pérez Baralt,
consultores del 1IDH, en un desarrollo sobre cuestiones
fundamental es inherentes a la participacion politicay derechos
humanos, que brinda un marco referencia vital para entender
otras especificidades del tema. Por su parte, la perspectiva
sobre participacion, democracia y derechos humanos en
relacion con los dilemas de América Latina, desarrollada por
José Thompson, Director Académico de ese Curso y de
CAPEL, busca ahondar en las implicaciones que estas
interrelaciones traen consigo. Adriana Murillo, participante del
Curso, elabora un estudio concienzudo que presenta la actual
crisis de los paradigmas modernos respecto de la participacion
politica en la democracia actual, dgando planteadas algunas
opciones de salida.

Como parte de una preocupacion vital, la primera seccion
cierra con € trabajo de José de Jestis Orozco, Magistrado del
Tribunal Electora del Poder Judicia de la Federacion de
México, quien nos ofrece una panoramica clara sobre los
aspectos de proteccion juridica 'y los mecanismos apropiados
para que la participacion politica pueda discurrir entre o que
deberia entenderse como justicia constitucional o justicia
electoral, una frontera cuyos limites no siempre estan claros.

* Definicion acufiada por el 1IDH para efectos dd XIX Curso
Interdisciplinario en Derechos Humanos
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Una de las principales preocupaciones con € tema de la
participacion politica es la incidencia que sobre este aspecto
tiene o debe tener la sociedad civil, por lo que se presenta una
seccion en este sentido que incluye los trabgjos de las
participantes Liliana Giorgis y Milena Peters Mello: “La
problemética del egjercicio pleno de la ciudadania en
situaciones de marginacion, desempleo y pobreza. Necesidad
de una democratizacion de la democracia para garantizar la
efectiva participacion politica de todos” y “A concretizagéo -
efectividade dos direitos sociais, economicos e culturais como
elemento constitutivo fundamental paraa cidadaniano Brasil”,
respectivamente. Marisol LOpez, consultora, presenta un
diagndstico sobre la participacion politica de la sociedad civil
en México, modelo de investigacion cuyas metodologias y
hallazgos son Utiles para cualquiera de los paises de nuestra
region.

La tercera seccion, Participacion Politica, Stuaciones
Especiales y Grupos Marginados, es una oportunidad para
tratar las [lamadas situaciones especial es, que es cuando deben
buscarse acciones afirmativas y soluciones novedosas para
poner a disposicion de grupos en desventaja, nuevos
instrumentos de participacion politica. La situacion de las
personas que se encuentran en presencia de grupos armados es
tratada por € participante Fredy Preciado, quien nos hace un
estudio contextual sobre la situacion en Colombia. Rela
cionado con lo anterior, pero desde una optica general del
Derecho Internacional Humanitario, Tathiana Flores Acuna,
funcionaria del Comité Internacional de la Cruz Roja
Internacional, presenta algunos resultados regionales del
gjercicio de la diplomacia humanitaria.

Sobre los distintos grupos marginados, José Antonio
Alvarez ofrece un trabgjo amplio en e que enfrenta el
monopolio de los partidos politicos tradicionales vis a vis los
derechos de los pueblos indigenas de Bolivia. La sociologia de
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lamujer es desarrollada por la participante Giselle Molina con
su trabgo “El sistema axiologico de la CEDAW como
pardmetro de control constitucional en la formulacion e
implementacion de leyes y politicas publicas’. Finalmente, la
participante Rosa Maria Posa, hace un estudio pionero sobre
los grupos discriminados sexualmente con un andlisis de la
situacion de lesbianas y gays en Paraguay en materia de
participacion politica.

La ultima seccion trata de temas actuales que afectan por
igual atodos nuestros paises. € financiamiento de los partidos
politicos y la verificacion electora. Jorge Mario Garcia
Laguardia, primer Director de CAPEL y ex Presidente de la
Corte de Constitucionalidad de Guatemal a, nos deja planteadas
grandes inquietudes con su investigacion “Dinero y politica: la
cuadratura del circulo de la democracia en América Latina”,
mientras que Rafael Roncagliolo, profesor del Curso, nos pone
como lectura obligatoria su ponencia “ Observacion electoral,
balancey perspectivas’.

Esperamos que esta publicacion especializada venga a
llenar espacios fundamentales sobre un tema vital dentro del
cambio de paradigmas que reclama la realidad americana. A la
vez, la ofrecemos como un producto adicional del Curso
Interdisciplinario, en la busgueda constante por generar
doctrina y compartirla de la manera mas amplia posible, en
cumplimiento del mandato académico de este Instituto.
Confiamos en que sera fuente de consulta para |os interesados
en esta materia y albergamos la esperanza de que inspire
investigaciones adicionales para beneficio del crecimiento de
lademocraciay la participacién en una parte del mundo que ha
visto grandes luchas por lograr su recuperacion y ahora
requiere de constantes esfuerzos para su conservacion.

Roberto Cuélar
Director Ejecutivo
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PARTICIPACION POLITICA Y
DERECHOS HUMANOS

José Enrigue Molina Vega*
**
Carmen Pérez Baralt

1. La participacién politicay sus tipos

Existe consenso en definir como participacion politica a
“todas aquellas actividades realizadas por los ciudadanos con
el objeto de intervenir en la designacion de sus gobernantes o
deinfluir en laformacion de lapolitica estatal”. Esta definicion
de la participacién politica es lo suficientemente amplia como
paraincluir en ella actividades de muy diversos tipos, ya sean
organizadas o0 espontaneas, |levadas a cabo en forma colectiva
o individual, legales o ilegales, de apoyo o de presién, y con
diferentes consecuencias y alcances.

La participacion politica es un concepto pluridimensional,
puesto que puede ser abordado desde varias perspectivas, tal
como lo plantean Verba, Nie y Kim?!, quienes definen cinco
dimensiones: En primer lugar, €l grado de influencia que se
gerceatravésdelaactividad y laprecision en lainformacion
gue se transmite a gobierno acerca de lo que se espera de €.
En este sentido la participacion politica puede incluir distintos
niveles de presién sobre las autoridades, y variar desde apoyos

*

Abogado. Maestria en Comportamiento Politico en la Universidad de Essex,
Inglaterra; Doctor en Derecho Publico de la Universidad de Londres. Profesor e
investigador del Ingtituto de Estudios Politicos y Derecho Plblico de la
Universidad de Zulia, Venezuela

** Doctora en Ciencia Politica. Profesora titular e investigadora del Instituto de
Estudios Paliticos y Derecho Publico de la Universidad del Zulia, Venezuela.

1 Verba, Sidney, Norman Nie y Jae-on Kim, Participation and Political Equality.
Cambridge University Press, Cambridge, 1978.
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0 demandas difusas hasta mandatos muy bien definidos hacia
el gobierno. En segundo lugar, la amplitud del resultado a
obtener, pudiendo estar orientada a generar consecuencias para
toda la comunidad, para grupos mas 0 menos NUMErosos, O
inclusive respuestas individuales. En tercer lugar, el grado de
conflicto en e que se veran envueltos los participantes. En
cuarto lugar, e nivel de iniciativa personal requerida para
realizar la actividad, seguin sea necesario relativamente poco
esfuerzo personal, o0 demanden mucho empefio y compromiso
por parte de los ciudadanos. Por dltimo, e grado de
cooper acion con otros ciudadanos necesario parallevar acabo
la actividad, lo cual distingue entre acciones netamente
individuales de aquellas que requieren consenso Yy
colaboracién por parte de un grupo de personas.

Con base en estas dimensiones, pueden distinguirse cinco?
modos basicos de participacion, que resultan de diversas
combinaciones de las dimensiones antes sefidladas. Estos
serian:

a. Votar, que incluye e sufragio activo en distintos tipos de
elecciones y consultas populares. Este modo de
participacion implica gran presién sobre e gobierno,
resultado colectivo, ato grado de conflicto, requiere poca
iniciativa personal, y no exige cooperacion con otros
ciudadanos, ya que se trata de un acto individual.

b. Campafia politica, que abarca la postulacion como
candidato (sufragio pasivo), ser miembro de un partido,
asistencia a reuniones politicas, trabajo de proselitismo por
un candidato o partido, usar emblemas o insignias de
campaha, dar dinero para la campafna de un candidato o
partido. Aqui también existe gran presién y conflicto,
igualmente tiene resultados colectivos, pero requiere algo
mas de iniciativa 'y cooperacion que votar.

2 Afiadimos e gjercicio de cargos publicos como un modo adicional alos cuatro

propuestos originalmente por Verba, Niey Kim. Ibid.
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c. Actividad comunitaria, abarca el trabajo para solucionar
algun problema de la comunidad o nacional, firmar
peticiones, organizar o formar parte de grupos de trabago o
comités. En esta actividad, la presion puede ser variable,
segun lamagnitud de laaccion, resultado colectivo, bastante
iniciativa y cooperacion. Una vertiente de esta actividad
comunitaria, aunque también pudiera presentarse en la
campaiia politica no electoral, es la actividad de protesta.
Este tipo de actividades incluye la participacion en
manifestaciones de cualquier tipo, incluso las que
involucran actividades ilegales o violentas. En este caso, €l
grado de presion puede variar notablemente, dependiendo
de la accion emprendida y e apoyo que logre en la
comunidad, tiene resultado colectivo y es altamente
conflictiva. Requiere mucha iniciativa y mucha
cooperacion. La actividad de protesta, dadas sus
caracteristicas pudiera considerarse como un modo de
participacion independiente.

d. Actividad particular, incluye los contactos particulares con
funcionarios publicos, ya sea en formapersonal o por medio
de cartas, peticiones individuales, etc. Estas actividades
implican poca presion, resultado individual, poca
conflictividad y mucha iniciativa personal, no es necesaria
la cooperacion.

e. Ejercicio de cargos publicos de direccién politica. Una
modalidad de la participacion politica usualmente no
considerada en |os estudios especializados es laintegracion,
como funcionario de la administracion publica, de los
equipos de trabajo vinculados al disefio, aprobacion,
gecucion y evaluacion de las politicas publicas.
Usualmente vemos la participacion como una actividad
dirigidaainfluir en las decisiones politicas desde afuera del
gobierno, sin embargo, cuando el andlisis se refiere a los
derechos humanos de participacion, es importante tomar en
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cuenta esta modalidad, porque respecto a ella también
existen derechos reconocidos a los ciudadanos, como
veremos.

L os ciudadanos pueden llevar a cabo actividades propias de
cada modo de participacion, en funcién de sus condiciones e
intereses, sin embargo, el modo mas frecuentemente utilizado
es e voto; otras formas de participacion tienden a estar
limitadas a pequefios sectores de la poblacion. Las actividades
de participacion alas que se hace referencia en este trabajo son
las gercidas por la poblacién con condicion de ciudadania,
esto es, por los individuos que tienen capacidad juridica para
gjercer los derechos politicos. Ello implicael cumplimiento de
algunos requisitos minimos de edad, residencia, etc.

Clasificacion de la participacién politica

Las actividades de participacion han sido clasificadas de
muy variadas maneras, en funcion de varios criterios, veamos
agunos de ellos:

a. Legalidad. Las actividades de participacion pueden ser
legales o ilegales, segin estén amparadas o no por €l
ordenamiento legal del Estado. Dentro del grupo de
actividades legales esta incluido €l voto y muchas de las
actividades de camparia, sin embargo, algunas donaciones o
financiamiento de candidatos pueden ser considerados
como ilegales, dependiendo de las condiciones en | as cuales
se produzca. Asimismo, actividades individuales de presion
pueden ser consideradas como tréfico de influencias,
penalizado en algunos paises. L as manifestaciones publicas,
e incluso las huelgas también pueden ser en algunos casos
calificadas de ilegales. En suma, diferenciar las actividades
de participacion segin este criterio resulta sumamente
dificil, en cuanto depende no solamente del ordenamiento
juridico propio de cada pais, sino también de circunstancias
histéricas particulares. Nuestro andlisis de los derechos
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humanos vinculados ala participacién parte del concepto de
legitimidad de la participacion, y no de la legalidad de la
misma. En ese sentido analizaremos las condiciones parala
participacion y los elementos que nos permiten determinar
los niveles de ella, en relacion con aquellas actividades que,
con base en e Derecho Internacional Humanitario y la
teoria democratica, son hoy en dia consideradas como
legitimas dentro de una sociedad democratica. L egitimas en
el sentido de que ellas son mecani sSmos propiosy necesarios
para que los ciudadanos puedan lograr el nivel de influencia
en las decisiones politicas que la democracia requiere. El
gue sean legales 0 no en un pais determinado no cambia el
caracter legitimo de esas actividades, y solo sirve para
indicarnos e grado de desarrollo de los derechos de
participacion asi como € nivel de condiciones favorables
paralos mismos.

b. Legitimidad. Las actividades de participacion pueden ser
consideradas como legitimas o ilegitimas en cuanto a su
aceptacion tanto por parte de la poblacién como por la
comunidad internacional. Las actividades legitimas son
aguellas que usual mente se aceptan como parte del quehacer
politico democrético; son consideradas como actividades de
participacion convencionales. Por su parte, las actividades
ilegitimas tienden a estar a margen de lo aceptado y
permitido como valido; aunque su finalidad sea igualmente
influir en las decisiones gubernamental es, |os mecanismosy
formas empleados consiguen rechazo en la poblacién y la
comunidad internacional. Dentro de estas actividades se
incluyen lo hechos violentos, €l terrorismo y aquellos que
perturban el orden publico de una sociedad democrética.
Desde e punto de vista de los derechos humanos creemos
adecuado considerar como actividades legitimas de
participacion aquellas aceptadas como tales por el Derecho
Humanitario Internacional y la cultura democratica
contemporanea.
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c. Institucionalidad. Se considera a la participacién politica
como institucional si se encuentra integrada a los meca-
nismos gubernamental es de toma de decisiones, tales como
elecciones, referendos, comisiones consultivas, etc. La
participacion no institucional abarca las actividades que no
forman parte de los canales oficiales, pero que se vinculan a
los requisitos minimos para la existencia de la democracia,
como lo es e trabajo de camparia, |a participacion através
de partidos politicos, la expresion de demandas individuales
0 colectivas. También forman parte de este tipo de
participacion no institucional las actividades con caracter
anti-sistema o violentas, las cuales a pesar de no ser
aceptadas dentro del funcionamiento normal del sistema
politico pueden tener efectos importantes sobre el mismo.

d. Consecuencias de la participacion. Esta puede ser
decisiva o consultiva. En el primero de los casos las deci-
siones tomadas por los ciudadanos deben ser respetadas y
aplicadas por los gobernantes, como es €l caso de las
elecciones y agunos referendos, mientras que en la
participacion de tipo consultiva sus resultados no son
vinculantes y en teoria la administracion pudiera apartarse
de ellos 0 modificarlos, aun cuando puede ser problemético
para € gobierno desatender las peticiones de amplios
sectores de la poblacion, luego de expresadas en un
referendo. En la practica es muy dificil que €l gobierno se
aparte de la voluntad popular expresada mediante una
votacion formal, aunque esta tenga en teoria carécter
consultivo.

e. Forma de gercicio. La participacion politica puede ser
directa, cuando el ciudadano ejecutala accion participativa,
o indirecta s la eerce mediante representantes, o
agrupaciones. Este ultimo caso es € de la participacion a
través de gremios, sindicatos, asociaciones, etc. En este
sentido, también podria ser considerada la participacion
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como individual cuando se eerce directamente por el
ciudadano, sin necesidad de establecer conexiones con otras
personas o instituciones, o colectiva, s las actividades se
realizan a través de organizaciones 0 grupos.

f. Obligatoriedad. Distingue entre la participacion obliga-
toria y facultativa, segun e ordenamiento juridico
disponga 0 no la puesta en marcha de mecanismos de
participacion, como requisito indispensable paralatoma de
decisiones, o0 por el contrario su puesta en marcha dependa
de que se solicite por los 6rganos del poder publico o los
ciudadanos. Un g emplo de participacién obligatoria son las
elecciones, fijadas para periodos fijos, que no pueden ser
aterados, o los referendos establecidos en algunos casos
como paso obligatorio para aprobar una reforma
congtitucional. La participacion es facultativa, por jemplo,
en el caso de los referendos para solicitar la derogatoria de
una ley, cuya realizacion depende de que sean solicitados
por un nimero determinado de electores, o por funcionarios
publicos especificos.

2. Derechos de la participacién politica

En las democracias modernas la participacion politica, tal
como ha sido definida, es en si misma considerada como un
derecho fundamental, y en tal sentido aparece reconocida
expresamente tanto en la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos (literal “a’ del Articulo 23), como en €l
Pacto Internacional de Derechos Civilesy Politicos (literal “a”
del Articulo 25).

El Articulo 23 (Derechos Politicos) de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos dispone:

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes
derechos y oportunidades:
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a) de participar en la direccién de los asuntos publicos,
directamente o por medio de representantes libremente
elegidos;

b)de votar y ser elegidos en elecciones periddicas
auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y
por voto secreto que garantice la libre expresion de la
voluntad delos electores,

¢) de tener acceso, en condiciones generales deigualdad, a
las funciones publicas de su pais.

2. Laley puede reglamentar el gercicio de los derechos y
oportunidades a que se refiere € inciso anterior,
exclusivamente por razones de edad, nacionalidad,
residencia, idioma, instruccién, capacidad civil o mental, o
condena, por juez competente, en proceso penal.
(Resaltado de |os autores.)

Por su parte, €l Pacto Internacional de Derechos Civiles 'y
Politicos utiliza términos similares en su Articulo 25:

Articulo 25. Todos los ciudadanos gozaran, sin ningunade las
distinciones mencionadas en €l articulo 2, y sin restricciones
indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades:

a) Participar en la direccion de los asuntos publicos,
directamente o por medio de representantes libremente
elegidos;

b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas,
realizadas por sufragio universal eigual y por voto secreto
que garantice la libre expresién de la voluntad de los
electores;

¢) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las
funciones publicas de su pais. (Resaltado de los autores.)

Entendido con base en la definicién de participacién politica
gue presentamos en la seccion anterior, el “Derecho a la
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Participacion Politica” implica la obligacion del Estado de
generar condiciones favorables para la realizacion y de
abstenerse de prohibir, impedir u obstaculizar aquellas
actividades legitimas mediante las cuales los ciudadanos
intervienen en la designacién de sus gobernantes o influyen en
la formacion de la politica estatal, tales como publicaciones,
reuniones publicas, manifestaciones, sufragio, actividad parti-
daria, etc. A estas actividades nos referiremos mas adelante. El
Estado no podria declarar ilicitas estas actividades, impedirlas
de hecho, u obstaculizarlas directa o indirectamente sin violar
el “Derecho a la Participacion Politica” consagrado en los
mencionados instrumentos internacionales. Utilizamos el
caificativo de legitimas para hacer referencia a aquellas
actividades de participacion que la comunidad internacional 'y
la cultura politica democrética contemporanea tienden a
considerar adecuadas, aceptables y no socialmente dafiinas, y
para diferenciarlas de otras actividades de participacion, tales
como manifestaciones violentas, bloqueo de vias publicas, que
no se considerarian protegidas por las normas referidas. Esta
distincion es importante por cuanto a la hora de establecer
parametros con respecto a respeto, promocién y gjercicio del
derecho a la participacion politica en Ameérica Latina, estos
deben centrarse en las actividades participativas legitimas, que
son las que en efecto pueden servir para valorar €l grado de
desarrollo participativo de una sociedad desde la perspectiva
de los Derechos Humanos. L as actividades de participacion no
convencionales o ilegitimas, son casos también de partici-
pacion politica, pero su ausencia no puede ser considerada una
debilidad en los niveles de participacion desde el punto de vista
de los Derechos Humanos, de la misma forma que su aparicion
esporédica o reiterada no indica un avance, aunque podria ser
un signo de que los canales de participacion legitimos han sido
bloqueados, 0 de que no se han generado las condiciones
necesarias para que los diferentes sectores se sientan confiados
y estimulados a utilizarlos.



24 Revista IIDH [Vol.34-35

El Derecho a la Participacion Politica democrética conlleva
para los ciudadanos la facultad de realizar algunas actividades
especificas cuya prohibicion o no proteccion lo harian
nugatorio. Algunas de estas actividades estan especificamente
sefidladas por las normas del Derecho Humanitario Interna
cional, mientras que otras se derivan de ellas, o de la proteccion
genérica a cualquier otro derecho inherente a la persona
humana no expresamente establecido, que se encuentra tanto
en la Convenci6n Americana sobre Derechos Humanos3, como
en las constituciones de los paises de América. Las actividades
especificas de participacion expresamente reconocidas como
derechos fundamentales en la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos y € Pacto Internacional de Derechos
Civilesy Politicos son las siguientes:

a. Derecho al voto o sufragio activo en elecciones auténticas,
periddicas, libres y limpias, en condiciones de igualdad,
universalidad y secreto (Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, Articulo 23 b; Pacto Internacional de
Derechos Civilesy Politicos, Articulo 25 b, ver arriba). Este
derecho protege la modalidad de participacion que antes
denominamos votar. Se trata de la modalidad participativa
mas elemental y difundida en las democracias modernas, la
anica que es practicada usualmente por més del cincuenta
por ciento de los ciudadanos. Tiene un caracter de piedra
angular del edificio democrético, al punto que lamayoriade
los derechos relativos a la participacion politica estan
directa o indirectamente dirigidos a garantizar que este se
realice en condiciones adecuadas. Dado su caracter de
actividad esencial para la democracia es importante el
andisis tanto de las condiciones institucionales para que
pueda € ercerse este derecho de manera efectivay adecuada,

3 Litera “C’ del Articulo 29 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos.
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como de los factores que influyen en una mayor o menor
presencia de los ciudadanos en las urnas electorales. A
ambos nos referiremos al considerar en la seccion cuartalos
factores vinculados a desarrollo de la participacion politica.
Se ha planteado que el derecho a votar implica igualmente
el derecho a no votar, o a menos e de votar blanco o
nulo. Aceptar que los ciudadanos tienen derecho a no votar
seria equivalente a considerar contraria a los derechos
humanos la norma que establece el voto obligatorio. Sin
embargo, € voto obligatorio es usual en Ameérica Latina,
S6lo en Colombia, Haiti, Nicaraguay Venezuela €l voto es
voluntario. El resto de los paises de América Latina en los
que funciona el pluralismo politico ha establecido el voto
como un deber de los ciudadanos?. El hecho de que la gran
mayoria de las democracias de América Latina han
establecido y conservan la obligatoriedad del voto, nos
indica que en la region predomina la idea de que esta
ingtitucion no es contraria a derecho a la participacion
politica, y que por lo tanto no se acepta que exista un
derecho humano a no votar. Esta posicion parece correcta
por cuanto laobligatoriedad del voto no obligaa ciudadano
a apoyar a ninguno de los candidatos, solo le exige que
acudaal lugar de votacion. Unavez alli puede decidir votar
en blanco o anular su voto. En ese sentido, consideramos
que el derecho ala participacién debe implicar como unade
sus posibilidades € derecho a no votar ningun candidato,
ello no se ve obstaculizado por el voto obligatorio siempre
gue el ciudadano tenga laopcion de votar en blanco o anular
su voto, como es el caso en las democracias de América
Latina

4 Elvoto esobligatorio en: Argentina, Balivia, Brasil, Chile, CostaRica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, M éxico, Panama, Paraguay, Per(, Replblica
Dominicanay Uruguay. Nohlen, Dieter y otros, “Appendix. Electoral Systems
in Independent Countries’. En Richard Rose, ed., International Enciclopedia of
Elections. Washington, D.C.: CQ Press, 2000, pp. 358-373.
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El sufragio activo debe ser universal, para que cumpla con
los requisitos democraticos minimos. Ello implica que los
derechos de ciudadania deben ser inclusivos, sin que ningun
sector social seaexcluido para subordinarlo politicamente al
sector dominante. Al hablar de |os factores que condicionan
los derechos de participacion politica, haremos referencia al
concepto moderno de la ciudadaniainclusiva o universal.

. Sufragio pasivo o derecho a optar como candidato para
los cargos publicos sometidos a eleccion popular®
(Convencion Americana sobre Derechos Humanos, Articulo
23 b; Pacto Internacional de Derechos Civiles y Paliticos,
Articulo 25 b, ver arriba). Este derecho protege algunos
aspectos de la modalidad de participacion que antes
denominamos. camparia politica. La participacion politica
democrética implica no sdlo la posibilidad de elegir
mediante e voto, sino también la de presentarse como
candidato y eventualmente ser elegido para los cargos
publicos que se proveen mediante el eccion. La participacion
democrética exige igualdad de oportunidades y solo admite
restricciones basadas en la edad y la aptitud que no tengan
caracter de discriminacion socia o politica. Tendrian
caracter de discriminacion social o politica las normas que
exijan para ser candidato un determinado género, etnia,
posesion de bienes de fortuna, o excluyan a determinados
sectores sociales para someterlos a dominio politico del
sector dominante. Es decir, también en el sufragio pasivo se
aplicael concepto de ciudadaniainclusiva, aungque en forma
mas restringida que en € sufragio activo, ya que se admite
la exigencia de determinados niveles de instruccion para
aspirar a cargos publicos, 1o que no es admisible en el

En laliteratura es frecuente encontrar referencias a este derecho como “derecho
a ser elegido”, sin embargo €l derecho es propiamente a ser candidato, a optar
como candidato ala eleccion, obviamente no hay derecho aresultar elegido. Por
eso preferimos referirnos a sufragio pasivo como derecho a optar como
candidato a cargos electivos.
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sufragio activo. Tiende a admitirse la exclusion de este
derecho de ciertos grupos de personas. miembros activos de
las fuerzas armadas, quienes cumplen condena penal,
quienes hayan sido condenados por delitos contra la cosa
publica, quienes no sepan leer ni escribir, quienes no hayan
alcanzado una determinada edad que puede variar segun el
cargo, los extranjeros. Pero estas exclusiones no deben
encubrir ningun tipo de discriminacion en contra de un
sector social o politico para privarlo del derecho, y
mantenerlo bajo el dominio de otro u otros sectores sociales
o politicos.

c. Derechoagjercer cargos publicos(Literal “c” del Articulo
23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos;
literal “c” del Articulo 25 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos. Ver arriba). Este derecho
protege la modalidad de participacion que arriba deno-
minamos “egjercicio de cargos publicos de direccién
politica”. Como puede verse en las normas arribas
transcritas, idénticas a este respecto en ambos documentos
internacionales, este derecho consiste en que el acceso alos
cargos publicos se realice en condiciones de igualdad entre
los ciudadanos. Este es un derecho genérico que esta
referido alos cargos publicos en general, y que cubre losya
referidos cargos de eleccion popular, y también los que
pudiéramos denominar cargos de direccion de la
administracion publica. El egercicio de estos ultimos
envuelve una forma de participacion politica porque ellos
facultan a sus detentadores para el disefio y control de la
gjecucion de politicas publicas. Entre ellos estan los cargos
de dta direccion politica, como los ministerios y
direcciones generales de ministerios, que tiende a
considerarse deben ser cubiertos en forma discrecional por
el presidente de la republica y respecto a los cuales no
habria un derecho general de los ciudadanos a participar en



Revista IIDH [Vol.34-35

condiciones de igualdad en e proceso de seleccion. La
situacion es distinta en los casos de direccion media de la
administracion publica, para estos cargos no parece
aceptable la idea de que deben ser nombrados con base en
criterios partidarios. Por €& contrario, o socialmente
conveniente es que sean seleccionados con criterios
estrictamente técnicos, y hacia alli debiera avanzarse. En
este sentido, seria un derecho de participacion politica el
derecho de los ciudadanos a participar en condiciones de
igualdad, con base en criterios técnicos de seleccion, en el
gercicio de estos cargos de direccion media. El derecho ala
participacion politica implica entonces para los interesados
en gercer estas funciones la no discriminacién y seleccion
con base exclusivamente a la capacidad para el cargo.

. Libertad de expresion y derecho de rectificacion o
respuesta. Estos derechos protegen varias modalidades de
participacion politica: campafia politica, actividad comuni-
taria, actividad particular y actividad de protesta. Lalibertad
de expresion, de manera que comprende la libertad de
prensa como un aspecto especifico de la misma, esta
establecida en el Articulos 13 de la Convencion Americana
sobre los Derechos Humanos, y en e Articulo 19 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos. Este es un
derecho esencial a la participacion politica, tanto porque la
expresion de la opinién en los medios de comunicacion
social es uno de los mecanismos de la participacion politica
misma, como porque representa una condicién indispen-
sable para que la misma pueda g ercerse de forma adecuada
sobre |a base de la informacion minima necesariab. En este
sentido la libertad de expresion, desde € punto de vista de
la participacién politica, conlleva, como la otra cara de la

Dahl, Robert, La democracia. Una guia para los ciudadanos, Taurus, Madrid,
1999, p. 112.
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moneda, € derecho a la informacion, es decir la facultad
de los ciudadanos de acceder alas diversas ideas, opiniones
y expresiones en general, las cuales deben provenir de
fuentes alternas y no de un Unico emisor, tal como lo ha
indicado Dahl ’en su tesis sobre | as condiciones minimas de
la democracia, usualmente tomada como referencia en esta
materia. El derecho a la informacion est4 previsto
expresamente en e numeral 1 del Articulo 13 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, como un
aspecto de la libertad de expresion.

El Derecho de rectificacion o respuesta previsto en €l
Articulo 14 de la Convencion Americana de Derechos
Humanos, contribuye a hacer efectiva la libertad de
expresion y debe considerarse como formando parte de los
derechos inherentes a la participacion politica. La realiza-
cion material de este derecho y su proteccion por la
administracion de justicia son necesarios para propiciar que
cada medio de informacion presente a sus receptores las
opiniones de todos |os interesados en un asunto, y no sdlo la
de un sector. Si lalibertad de expresion debe garantizar la
presencia en una sociedad de medios de comunicacion
alternativos con orientaciones diversas, €l derecho de
rectificacion tiende a asegurar que en cada uno de esos
medios haya contraste de puntos de vista, ello es muy
importante porque en algunos casos los ciudadanos se
limitan a recibir informacion de una gama reducida de
emisores, cuando no de uno sdlo.

Derecho de Asociacion Politica. Este derecho protege la
modalidad de participacion que arriba denominamos
campaia politica. Tanto el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (Art.iculo 22), como la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (Art. 16) reconocen el

7

Ibidem.
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derecho de asociacion para la defensa de sus intereses, y €l
segundo de estos instrumentos hace referencia especifica a
“der echo de asociacion politica”. En ambos casos seindica
que no podra haber restricciones incompatibles con una
sociedad democratica. Tanto la libertad de asociacion en
general, como la de asociacion en partidos politicos en
particular, son parte integrante y esencial de la participacion
politica. La asociacion en partidos o grupos politicos es un
aspecto obvio de la participacion politica. En las sociedades
modernas los partidos o grupos politicos similares son €l
medio por e cua los ciudadanos se organizan para
presentar su opinion sobre la conduccion de la sociedad,
para participar en los procesos electorales y para influir en
la accién gubernamental. La medida en que todos los
sectores de la sociedad tienen posibilidad cierta de asociarse
en partidos o grupos politicos, y de participar mediante ellos
en |os procesos electorales, sin restricciones es una de las
variables importantes para determinar el grado en que se
respeta el derecho a la participacion politica. Todas las
sociedades establecen requisitos para la formacion de
partidos o grupos politicos con facultad de postulacion de
candidatos en las contiendas electorales, sin embargo, en la
medida en que estos sean un mecanismo de discriminacion
contra un sector 0 un obstaculo imposible de superar para
alguna minoria especifica, en esa medida se convierte en
una restriccion indebida. Por otra parte, salvo que los
requisitos para la organizacion de partidos sean sumamente
ligeros, la participacion se ve favorecida por la posibilidad
de postulacion de candidaturas independientes siempre que
muestren un respaldo razonable. Como antes hemos dicho,
el sufragio pasivo o posibilidad de postularse como
candidato es uno de los derechos de participacion politicaen
la democracia, el mismo no deberia ser exclusivo de los
miembros de partidos politicos.
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Con insistencia cada vez mayor tiende a plantearse que el
derecho de asociacion en partidos politicos, implicatambién
el derecho a la democracia interna dentro de estas organi-
zaciones, y a que sus miembros participen directamente o
mediante representantes electos en la toma de decisiones,
especialmente en e proceso de seleccion de candidatos para
cargos publicos. La existencia de elecciones primarias para
la seleccion de candidatos, y € porcentaje de ciudadanos
que participan en ellas deben también ser consideradas
como variables que permiten evaluar |as oportunidadesy el
nivel efectivo de participacion politica en una determinada
sociedad.

La libertad de asociacién en organizaciones no politicas en
forma amplia es también fundamental para la participacion
politica. Como se indicd, una de las modalidades reco-
nocidas de la participacion politica es la de realizar
actividades en forma organizada parala defensa de intereses
gue se consideren afectados o afectables por la accion
estatal (actividad comunitaria). Laactividad de los [lamados
grupos de interés para propiciar o enfrentar una determinada
politica publica es una de las vias de participacion mas
importantes en |a sociedad democratica, porque constituyen
un mecanismo de control ciudadano de la accion
gubernamental, fueradel contexto electoral. En relacion con
el voto, la accion ciudadana organizada en grupos de interés
€s una participacion que transmite con mas claridad las
demandas de los ciudadanos y que puede producirse con
mayor frecuencia y constancia en e tiempo, de ali su
importancia para lograr que e gobierno responda a las
expectativas de |a sociedad8. Asociarse en grupos de interés
no es por si misma una forma de participacion politica, pero
es una condicion favorable ala misma en la medida en que
estas organizaciones presentan demandas o manifiestan su

8 Verba, Participation and..., p. 54.
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opinién con la intencion de influir sobre las politicas
publicas vinculadas a los intereses especificos que
representan. Por €llo, el volumen de ciudadanos que se
integra en las actividades de presion sobre las politicas
publicas de las organizaciones sociaes (también deno-
minadas sociedad civil organizada en algunos paises) es un
indicador del nivel de participacion politica.

. Derecho de reunion y manifestacion. Protege las
modalidades de participacién siguientes: actividad comuni-
taria, campana politicay actividades de protesta. El derecho
de reunion pacifica y sin armas aparece establecido en la
Convencion Americana Sobre Derechos Humanos (Art. 15)
y €l Pacto Internaciona de Derechos Civiles y Politicos
(Articulo 21). En ambos casos, al igua queen el resto delos
derechos politicos, se degja claro que no podra ser blanco de
limitaciones no compatibles con una sociedad democratica.
De dli que desde € punto de vista de la participacion
politica este derecho implica la facultad de efectuar
reuniones de carécter politico publicas o privadas. En €l
caso de reuniones publicas, éstas pueden ser estacionarias o
moviles. Este derecho tiende a ser regulado para evitar que
su gercicio viole derechos fundamentales del resto de los
ciudadanos, tales como la libertad de trénsito, el derecho al
trabajo, a ambiente sano, etc. Sin embargo, tales
regulaciones para que sean compatibles con una sociedad
democratica deben estar establecidas en la normativa
vigente, limitarse alo estrictamente necesario sin impedir el
gjercicio del derecho de reunidon u obstaculizarlo grave-
mente y no deben exigir autorizacion previa®. La medidaen
que este derecho esta disponible realmente para la
ciudadania, y e nivel en que es gercido por ela son
variables importantes para determinar lavigenciay € nivel

Ello no obsta para que pueda exigirse que se participe previamente a la
autoridad, lo cual es conveniente.
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de gercicio efectivo del derecho de participacién politicaen
un pais determinado.

g. Derecho de peticién. Protege las modalidades participa-
tivas que arriba denominamos como actividad particular y
actividad comunitaria. Se trata de la facultad reconocida a
los ciudadanos de dirigir solicitudes a la autoridad y de
recibir oportuna respuesta. Obliga a los funcionarios
publicos a contestar en un tiempo razonable, usualmente
fijado en lalegislacion ordinaria, 10s requerimientos que se
les hagan por los ciudadanos en forma individual o
colectiva. Aparece en todas las constituciones de América
L atina con la tnica excepcién de la Republica Dominicana,
segln reportan Ortiz-Alvarez y Learzal0. Este derecho
sirve de base a actividades participativas tales como las
demandas presentadas por las organizaciones de la sociedad
civil ante la administracion publica, o los contactos con
funcionarios publicos realizados individualmente por los
ciudadanos con respecto a problemas relacionados con
politicas publicas. Laeficaciadel derecho depende en buena
medida de las consecuencias que la ley imputa a silencio
administrativo frente a la peticion. La mayor eficacia se da
cuando €l silencio durante un periodo pre-establecido
conllevalaaceptacion del planteamiento, le sigue el caso en
gue e silencio administrativo implica una respuesta
negativa, y abre las puertas a recursos jurisdiccionales.
Finalmente, |la eficacia de este derecho es menor cuando el
silencio del funcionario ante la peticion no conllevaninguna
de las dos situaciones anteriores, sino que éste solo tiene el
recurso de solicitar por via de jurisdicciona que se le
conteste.

10 ortiz-Alvarez, Luis y Learza, Jacqueline, Constituciones Latinoamericanas,
Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas, 1997, p. 942.
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3. El desarrollo de la participaciéon poliicay sus
indicadores

Unavez considerado € concepto de participacion politicay
los derechos vinculados a €ll a, en esta seccion analizaremos las
variables y sus indicadores que nos permiten establecer en que
medida los ciudadanos participan politicamente en una
determinada sociedad. Al hacerlo estaremos sentando |as bases
gue permiten comparar los niveles de la participacion politica
entre paises y entre distintas épocas de una misma sociedad.
Establecer los niveles de participacion politica de las
sociedades latinoamericanas es importante, en primer lugar
porque hoy en dia, superadas las tesis que veian en la
participacion democrética masiva el peligro de que se
sobrepasara la capacidad del Estado de absorber la demanda
social, tiende a existir consenso de que a mayor participacion
dentro de los canales institucionales mayor control ciudadano
sobre la accién gubernamental, mayores posibilidades de que
esta responda a las demandas populares y de que los ciuda
danos vean satisfechas sus expectativas. En segundo lugar,
aunque e derecho a participar y la participacion efectiva son
claramente cosas diferentes, es plausible asumir que el nivel de
participacion de un pais determinado indica también el grado
de vigencia de los derechos correspondientes. Niveles
sumamente bajos de participacion son un indicio, aunque no
prueba suficiente, de que no hay en la sociedad condiciones
ingtitucionales, sociales o politicas adecuadas para que €
derecho de participacion sea utilizado por los ciudadanos. No
es prueba suficiente porque puede siempre alegarse que los
ciudadanos tienen todas las condiciones para participar, pero
simplemente consideran que no es necesario que lo hagan o
prefieren utilizar su tiempo de manera diferente. Sin embargo,
niveles excesivamente bajos de participacion, por g emplo en
el sufragio activo o en la actividad de organizaciones sociales,
deben ser vistos como sefiales de alarma que apuntan hacia la
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posibilidad de que las condiciones juridicas, politicas o
sociales de la participaci 6n no estén funcionando como seriade
esperar en una sociedad democrética.

Para e analisis que presentamos a continuacion, las
variables relacionadas con la participacion politica han sido
agrupadas conforme a las cinco modalidades de la partici-
pacion definidas anteriormente: votar, campafia politica,
actividad comunitaria, actividad particular y gercicio de
cargos publicos. De esa manera, y con base a lo planteado en
el parrafo anterior, los indicadores de cada modalidad de
participacion nos permiten a mismo tiempo apreciar el grado
en que los derechos que las protegen cobran vida en la practica
socia. Un resumen de esta clasificacion de las variables
relativas a las modalidades de participacion politica, sus
indicadores y los derechos que las protegen puede verse en un
cuadro sindptico, contenido en el Anexo 1 de este trabgjo.

A. Votar

Cuatro variables son importantes para determinar el nivel de
participacion electoral de una sociedad y compararlo con otros
momentos politicos del mismo pais, 0 con otros paises
democraticos. Estas son: participacion electoral cuya cara
negativa es la no participacion electoral o abstencion;
participacion electoral efectiva, amplitud de la partici-
pacion electoral y profundidad de la participacion
electoral. A continuacion explicamos cada una de estas
variables y seflalamos los indicadores que pueden ser
utilizados con relacion alas mismas:

a. Participacién electoral: La participacion electoral de una
sociedad es la variable que nos indica e nivel en que sus
ciudadanos hacen uso del derecho del voto. Su indicador
mas usua es € porcentaje de ciudadanos inscritos en €l
registro o padron electoral que acuden alasurnasel dia
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de la eleccion. Este es e indicador que reportan Nohlen,
Grotz, Krennerich y Thibautll, asi como Blais y
Dobrzynskal?, por citar dos trabajos recientes, y es cierta-
mente e mas comun. Se calcula dividiendo € ndimero de
votantes entre el nimero de electores inscritos en el padrén
o registro electoral, y multiplicando el resultado por cien. Su
problema principal es que sobre-estima e nivel de
participacion a no contar entre los electores potenciales a
quienes teniendo la condicion de ciudadanos y estando en
gjercicio de sus derechos politicos no se inscriben en el
registro electoral. En ese sentido es preferible utilizar como
indicador el por centaje de ciudadanos activos que acudi6
a votar. Ciudadanos activos implica atodas | as personas en
gjercicio de los derechos de ciudadania, es decir atodos los
potenciales electores. Los ciudadanos activos son
usualmente los nacionales en edad de votar, no sometidos a
interdiccion civil o politica, y en algunos casos que no sean
miembros activos de las fuerzas armadas o policiales. Esto
incluye a los ciudadanos activos inscritos y no inscritos en
el padrén electoral. La participacion electoral se calcula
dividiendo el nimero de votantes (personas que acudieron a
votar el dia de la eleccion) entre el nimero de ciudadanos
activos y € resultado se multiplica por cien. Dada la
dificultad de obtener informacion con certeza sobre e
nimero de militares activos, o0 de personas sometidas a
interdiccion civil o politica, y tomando en cuenta que estos
representan usuamente un ndmero bastante bajo de la
poblacidon, es comun utilizar como equivalente a los
ciudadanos activos € numero de nacionales en edad de
votar. De esta manera e porcentaje de participacion
electoral se calcula dividiendo €l nimero de personas que

11
12

Nohlen y otros, “Appendix. Electoral Systems...”.

Blais, André and Agnieszka, Dobrzinska, “Turnout in Electoral Democracies’,
European Journal of Political Research 33, 1998.
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emitieron su voto entre el nimero de nacionales en edad de
votar, multiplicando e resultado por cienl3. Este es un
indicador més preciso de la participacion electora que el
gue utiliza como base los inscritos en e padron electoral,
especialmente para comparar unos paises con otros, ya que
el nivel de personas que se inscribe en el registro varia,
particularmente entre los paises donde la inscripcion es
automatica a cargo del Estado como CostaRica, y |os paises
donde registrarse para votar estd a cargo del ciudadanoy es
voluntario, como Estados Unidos y Venezuela. No seria
adecuada una comparacion entre la participacion electoral
de Costa Rica y Venezuela con base en € porcentgje de
votantes sobre los electores inscritos en el registro, ya que
en e segundo de estos paises no se estarian contando como
abstencionistas a un nimero importante de ciudadanos que
no votaron pero tampoco estan inscritos en € registro. El
problema de este indicador es que para muchos paises no
resulta sencillo conseguir la cifra de nacionales en edad de
votar para un afio determinado. En muchos casos son
estimaciones basadas en censos con varios afios de
realizados, en los cuaes es frecuente que no se distinga
tampoco entre nacionales y extranjeros. Tenemos entonces

13

Lijphart, Arend, “Turnout”. En Richard Rose, ed., International Enciclopedia of
Elections. Washington, D.C., 2000, p. 315; Molina, José y Pérez, Carmen.
“Participacion y Abstencion Electora”. En: El Proceso Electoral de 1993.
Andlisis de sus Resultados. CENDES, ed. Caracas, 1995, p. 31. Algunos autores
utilizan como denominador en este cdculo no los nacionales en edad de votar,
sino e nimero de habitantes en edad de votar, lo que incluye nacionales y
extranjeros. Ello porque algunos censos que discriminan los habitantes segiin la
edad, no distinguen entre nacionales y extranjeros. Puede recurrirse a él en éste
caso, pero entonces resulta un dato que puede llegar atener un alto contenido de
imprecision ya que incluye como potenciales votantes a quienes no 1o son, los
extranjeros. S a ello se suma que la proporcién de extranjeros varia
enormemente entre la poblacion de un paisy otro, y entre distintas épocas de un
mismo pais, entonces resulta que este indicador de participacion tiende a ser
menos preciso y adecuado que cualquiera de las alternativas aqui presentadas.
Gray, Mark y Miki, Caul, “Declining Voter Turnout in Advanced Industrial
Democracies, 1950 to 1997. The Effects of Declining Group Mobilization”.
Comparative Palitical Sudies 33 (November), 2000, p. 1093; Lijphart, Arend,
Patterns of Democracy. Government Forms and Performance in Thirty Sx
Countries. New Haven: Yale University Press, 1999, p. 284.
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tres indicadores de la participacion electoral: por centaje de
ciudadanosinscritos en e padron electoral que votaron;
porcentaje de ciudadanos activos que votaron;
porcentaje de nacionales en edad de sufragar que
votaron. De €llos, el mas preciso seria el segundo, sin
embargo ante la ausencia de datos confiables puede
recurrirse al tercero o a primero, en ese ordenl4.

Convertir los indicadores de participacion electoral en
indicadores de abstencién es sumamente fécil, y puede
hacerse cuando se desea resaltar la cara negativa, es decir el
nivel de la no participacion. Para determinar la abstencion
basta restar de 100 el porcentaje de participacion electoral
gue se obtuvo de acuerdo al indicador utilizado.

La participacion electoral y la abstencion pueden
establecerse a distintos niveles. elecciones nacionales
(presidenciales y parlamentarias), elecciones provinciales,
departamentales o estatales, elecciones municipales,
elecciones locales, referendos (nacionales, provinciales,
municipales), elecciones primarias de los partidos, etc. Lo
importante en este caso a establecer comparaciones es tener
claro € objetivo y no comparar como similares actos de
participacion que son distintos y responden a diferentes
motivaciones. Por gemplo, ha sido establecido que la
participacion tiende a ser menor conforme la vision del
electorado de latrascendencia de la el eccién se reduce. Asi,
las elecciones presidenciales tienden a tener mayor
participacion que las parlamentarias separadas en |os paises
presidenciales, las nacionales de las provinciales, y éstas
mas que las locales. La participacion en los referendos varia

14 vanhanen utiliza como base para el caculo de la participacion electoral e total
de la poblacion del pais, de modo que el indicador de participacion electoral
seria el porcentaje de votantes sobre la poblacién total. Este indicador tiene el
problema de que incluye la poblacién extranjera y menor de edad, cuyo
porcentgje varia muchisimo entre unos paises y otros, distorsionando asi la
comparacion en cuanto ala participacion electoral. Vanhanen, Tatu, Prospects of
Democracy. Londres: Routledge, 1997, p. 34.
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segun el interés nacional en el tema, pero tiende a ser menor
gue en las elecciones. No podria entonces hacerse una
comparacién de la participacion entre vari os paises tomando
en unos casos elecciones presidenciales y en otros
referendos, o elecciones para alcaldes. El objetivo del
andlisis debe orientarnos sobre qué comparar, pero
repetimos, cuando se quiere simplemente determinar los
niveles de participacion entre dos paises, o distintas etapas
de un mismo pais, entonces debemos comparar elecciones
similares. Un problema en este sentido es el de paises con
distinto régimen politico, por ejemplo los paises
presidenciales de América Latina y los paises parla
mentarios del Caribe. En casos como estos, s se quiere
comparar €l nivel de participacion, lo adecuado parece ser
comparar las elecciones que marcan la pauta en cuanto a
definir la orientacion gubernamental, que serian las de
mayor interés para la poblacion en cada caso: las de
presidente en los paises presidenciales, con las
parlamentarias de los paises parlamentarios. No tendria
sentido comparar las parlamentarias de ambos tipos de
paises, porque como es obvio en e caso de los paises
parlamentarios estas definen e gobierno, mientras que ese
no es el papel de las parlamentarias separadas en |os paises
presidencial es!®.

. Participacion Electoral Efectiva: Esta variable clasifica

los ciudadanos de cada pais entre quienes votan
vélidamente, quienes votan blanco o nulo, y quienes se
abstienen. La variable participacion electoral nos permite
comparar etapas de un mismo pais, y entre paises, con
relacion a nimero de ciudadanos que acude a las urnas, 1o
cua es un hecho importante por cuanto quienes lo hacen

15

Lijphart usa como término de comparacion las elecciones que presenten el
mayor nivel de votacién en cada pais. usualmente | as parlamentarias para paises
parlamentariosy |as presidencial es de segunda vuelta para paises presidenciales.
Lijphart, Patterns of Democracy..., p. 284.
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demuestran algun nivel de interés y compromiso con el
sistema democratico aln en paises de voto obligatorio. Sin
embargo, un nimero de personas, muy variable segin los
paises, emite un voto no valido (nulo o en blanco) bien por
impericia, por desconocimiento de las reglas, porque
considera que todas las opciones |e dan igual, porque acudi6
a votar simplemente para cumplir con la obligatoriedad?,
por evitar posibles sanciones, por hacerse acreedor a
estimulo que se haya establecido, o porque sus votos no
fueron computados debido a fallas organizativas que
impidieron hacerlos valer. La participacién de estos grupos
gue emiten un voto no vaido la podemos denominar
participacion no efectiva 'y a ellos votantes no efectivos.
Quienes acuden a votar y emiten un voto valido por alguna
de las opciones postuladas estarian comprendidos en €l
concepto de participacion efectiva. Estos uUltimos son los
que efectivamente toman la decision politica de la que se
trate, de alli que sea importante establecer e nivel de
participacion efectiva que se presenta en una determinada
eleccion. Gray y Caul consideran incluso que las com-
paraciones de participacion electoral deben hacerse con
base a la participacion efectiva y no con base a los
indicadores de participacion electoral sefialados arriba que
incluyen en el denominador tanto |os votos validos como los
no vélidos (Gray y Caul)l’. El indicador de participacion
efectiva tiene siempre como nucleo la determinacion del
porcentaje de votos validos. Puede tener tres modalidades,
al igual que en e caso de la participacion electoral segun

16
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Power, Timothy and J. Timmons Raoberts, “ Compulsory Voting, Invalid Ballots,
and Abstention in Brazil”. Political Research Quarterly 48 (December), 1995.

Estos autores utilizan como indicador de participacion electoral el porcentaje de
la poblacion en edad de votar que voto vélidamente. Gray y otro, “Declining
Voter...”, p. 1093. Noétese que poblacion en edad de votar incluye tanto
nacional es como extranjeros.
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cual sea la base sobre la que se obtenga el porcentgje:
electores inscritos en el registro electoral, ciudadanos
activos o nacionales en edad de votar. En &l primer caso se
tomaria como indicador de participacion electoral efectiva
el porcentaje de ciudadanos inscritos en e padrén
electoral que votaron validamente (es e resultado de
multiplicar los votos validos por cien y dividirlos entre el
numero de inscritos en el registro electoral). En el segundo
caso €l indicador seriael por centaje de ciudadanos activos
gue votaron validamente (se obtiene multiplicando el
nimero de votos vélidos por cien y dividiendo entre el
nimero de ciudadanos activos). Finalmente, en el tercer
caso, se usaria como indicador el por centaje de nacionales
en edad de sufragar que votaron validamente (se obtiene
multiplicando € ndmero de votos véidos por cien y
dividiendo entre el nUmero de nacionales en edad de votar).
El indicador mas adecuado seria € segundo, sin embargo
suele recurrirse a tercero o a primero cuando resulta
imposible obtener la informacion correspondiente.

Al igual gue en € caso de la participacion electoral, la
participacion electoral efectiva, puede considerarse con
relacion a los distintos tipos de elecciones que se efectlian
en un pais: nacionales (presidenciales o parlamentarias),
regionales (gobernadores, legislaturas departamentales,
provinciales o estatales), municipales (alcaldes, concejos),
referendos, etc. Como antes se indico, a comparar la
participacion de un pais con lade otros, es fundamental que
se haga a nivel de elecciones similares. referendos con
referendos, elecciones nacionales con nacionales, etc.

c. La profundidad de la participacion electoral: Por
profundidad de la participacion electoral entendemos el
alcance de la misma en cuanto a los aspectos de la vida
publica sometidos a decision mediante el voto: la eleccion
de gobernantes y la decision de politicas publicas mediante
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referendo. Lamediday forma en que se combinan estos dos
modos de decision nos permite clasificar la forma de
gobierno del pais segun el grado en que la soberania popul ar
sea directamente gercida por la poblacién o delegada a
representantes electos. Aunque la democracia moderna o
poliarquia es necesariamente una democracia representa-
tival®, a nivel tedrico es usual mantener como los dos
extremos la democracia representativa y la democracia
directa. Gobierno representativo es aquel en e cua la
orientacion politica del Estado es fijada, a menos
predominantemente, por funcionarios electos. Dentro de
esta categoria podemos distinguir tres tipos de gobierno
representativo: puro, atenuado y participativol®. Gobierno
representativo puro es aguel en € cua los funcionarios
electos tienen a su cargo lafijacion de las lineas de accion a
seguir por los poderes publicos atodos | os niveles: nacional,
provincia, municipal. La ciudadania se limita a la eleccion
de estos funcionarios y carece de mecanismos institu-
cionales como el referendo paradirigir laactuacion de ellos.
Gobierno de representacion atenuada: los gobernantes
electos toman la mayoria de las decisiones politicas, pero se
introducen el ementos de participacion directa aliin cuando su
utilizacion depende de la voluntad de los 6rganos del poder
publico. Es decir, la poblacion es o puede ser llamada a
decidir politicas publicas mediante referendos, pero éstos
solo pueden ser convocados por las instancias del poder
publico y no directamente por |os gobernados. Gobierno de
Representacion Participativa: 10s 6rganos representativos
siguen siendo los que toman la mayor parte de las
decisiones politicas, pero la poblacion tiene la facultad de
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Dahl, La democracia..., pp. 108; Dahl, Robert, La democracia y sus criticos.
Paid6s, Buenos Aires, 1991, pp. 257-278.

Molina, José, “Democracia Representativa y Participacion Politica en
Venezueld’, Cuadernos de Capel 10. Ingtituto Interamericano de Derechos
Humanos, San José de Costa Rica, 1986, pp. 13-17.
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asumir por si misma esta funcion, y de hecho lo hace,
mediante la convocatoria a referendo para derogar
decisiones del poder publico, o combinada con lainiciativa
popular para promover y aprobar actos normativos. En esta
modalidad, e grado de participacion varia segun la
intensidad con la cua sean usados estos mecanismos, |os
cuales abren las puertas para una efectiva labor de direccion
y control por parte de |os gobernados sobre |os gobernantes.
Democracia Directa: cuando la mayoria de las decisiones
politicas son tomadas por |a poblacién mediante asamblea o
referendo. La clasificacion de un pais en alguna de estas
modalidades debe hacerse no tanto con base a los textos
legales, sino a la forma como efectivamente las decisiones
son tomadas. Es decir, para que podamos hablar de
gobierno representativo atenuado o participativo no
basta que la Constitucion establezca los mecanismos
participativos que corresponden a cada tipo de gobierno,
Sino que estos tengan una utilizacion efectiva. En caso de
que la Constitucién de un pais estableciera, por ggemplo, la
iniciativa popular y e referendo para aprobar actos
normativos pero ellos no se han puesto en préctica, esto
obligaria a calificar a pais como gobierno representativo
puro, aln cuando deba hacerse la salvedad de que esta
potencialmente previsto que e mismo sea de representacion
atenuada o participativa. Aun en aquellos paises en los
cuales € referendo se utiliza, la intensidad con que ésta se
hace esimportante. Por ejemplo, un promedio de referendos
por periodo de gobierno que sea inferior a uno no parece
suficiente para dejar de considerar que €l pais es puramente
representativo. Asi pues nuestro indicador de profundidad
de la participacion en los gobiernos representativos,
clasificalos paises en: gobierno representativo puro, cuando
no se producen referendos para decidir politicas publicas, o
estos presentan un promedio menor de uno por periodo de
gobierno; gobierno representativo atenuado: cuando se ha
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producido més de un referendo por periodo de gobierno,
contando a partir de su establecimiento legal o consti-
tucional, y estos son convocados en su mayoria por
iniciativa de los poderes publicos; gobierno representativo
participativo: cuando se ha producido mas de un referendo
por periodo de gobierno, contando a partir de su
establecimiento legal o constitucional, convocados en su
mayoria por iniciativa popular. Se asume que la mayoria de
las decisiones politicas sigue estando en manos de las
autoridades electas, si no fuera asi, y la politica publica
fuera orientada predominantemente mediante intervencion
directa de la poblacion, entonces estariamos en presencia de
una democracia directa.

. Amplitud de la participacion electoral: Esta variable se
refiere a la intensidad con la cual |a poblacién acude a las
urnas, y ella depende tanto del nimero de cargos que son
sometidos a eleccion, como del numero de aspectos
sometidos a decision directa. El grado de amplitud depende
de los niveles de gobierno donde se eligen los gobernantes
o se utiliza € referendo (nacional, provincial, municipal y
local), como del nimero de cargos y decisiones de politica
publica sometidos a el eccion en cada nivel. Como indicador
de la amplitud de la participacion electoral puede utilizarse
la suma de todos los cargos publicos distintos sujetos a
eleccion popular, mas € numero de politicas publicas
sometidas areferendo en un determinado lapso de tiempo, 0
como promedio por afo.

B. Campainia politica

. Sufragio Pasivo: La participaciéon desde el punto de vista
del sufragio pasivo esta referida a la medida en que los
ciudadanos hacen uso de su posibilidad de postularse a
cargos publicos. A fin de poder comparar paises con distinto
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nimero de habitantes sin que este factor incline la balanzaa
favor de los paises muy poblados, tomaremos como
indicador del nivel de participacion en el sufragio pasivo: €l
promedio de candidatos por cada 10.000 habitantes que se
postulan para cargos publicos en un pais durante un periodo
determinado de tiempo, o en promedio por periodo
presidencial o parlamentario. Es de esperar que los paises
gue realizan més elecciones presenten un mayor nivel de
sufragio pasivo, por €ello, si tenemosinterés en controlar por
esta variable y comparar los paises segun € nivel de
postulacién promedio por eleccion, bastaria dividir el
indicador mencionado por € numero de elecciones
ocurridas en €l periodo.

b. Actividades partidistas y electorales. Uno de los ambitos
de mayor concentracion de actividades de participacion
politica lo constituyen los partidos politicos. Por su misma
naturaleza de mediadores entre el ciudadano y el gobierno,
los partidos politicos [levan a cabo funciones que generan la
participacion politica. En primer lugar, se ocupan de la
articulacion y agregacion de intereses colectivos, por 1o
tanto se convierten en una vehiculo para la expresion de
demandas por parte de los ciudadanos. Por otra parte,
generan liderazgos politicos, puesto que entre sus funciones
estan e reclutamiento, la formacion, e mantenimiento y el
recambio de las €elites politicas. Por ultimo, cumplen con la
funcion de movilizacion en tiempos de elecciones, no solo
proporcionando guias de evaluacion a los ciudadanos, sino
ademés proporcionando informacion y brindando moti-
vacion alos eectores. Es por €llo que los partidos politicos
son los principales promotores de actividades de
participacion politica que forman parte de la modalidad
arriba denominada campafa politica.
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La participacion politica puede ser observada a partir de los
partidos politicos segun las siguientes variables:

i) Ser miembro de un partido politico. Si bien hay
diferentes formas de vincularse a un partido politico, la
inscripcion formal constituye una indicacion de la
fortaleza de estarelacion, y demuestra una actividad que
va més ala de la identificacion partidaria, puesto que
puede conllevar obligaciones y actividades en relacion
con €l partido. Esta variable puede ser medida utilizando
como indicador la propia declaracion de los ciudadanos
sobre su pertenencia a partidos politicos en encuestas de
opinidn especializada (porcentgje de entrevistados que
declara ser miembro de partidos). También podrian
utilizarse las estadisticas que presentan los propios
partidos sobre su nimero de militantes. Este ultimo
indicador no esmuy confiable, puesto quelos partidos no
estan obligados a presentar registros de sus adeptos (si
acaso los llevan), y por tanto sus estimaciones publicas
sobre el numero de miembros estan a menudo tefiidas de
intencién publicitaria.

ii) Participacion en la designacion de candidatos.
Dependiendo del tipo de partido, la seleccion de
candidatos a elecciones de diverso tipo puede estar
sometida a la opinion de los miembros del partido. En
algunos casos, estas decisiones se toman en elecciones
primarias, que pueden ser incluso abiertas a todos los
electores, sean 0 no miembros del partido. En otros
casos, la seleccion de candidatos se lleva a cabo por
medio de comités o0 asambleas, mas o menos amplios,
conformados estrictamente por miembros del partido. El
porcentgje de ciudadanos que participan en la
designacion de los candidatos de partidos a cargos de
eleccion popular es una variable importante de la
participacion. Los indicadores estarian basados en la
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i)

propia expresion de los ciudadanos sobre su asistencia a
estos procedimientos de seleccion de candidatos en
encuestas de opinion, o bien, en los resultados de
asistencia a las elecciones primarias, segun los datos
proporcionados por los partidos o entes oficiales a cargo
de la organizacion de estas elecciones. En caso de estar
disponible, esta tltima fuente es la més confiable.

Actividades de campariia el ectoral. Durante |as campanas
electorales se realizan una gran cantidad de actividades
de promocion, y divulgacion, tanto de candidatos como
de plataformas politicas. Estas actividades pueden ser
clasificadas en dos categorias. colectivas e individuales.
En e primer tipo, las acciones son organizadas por el
partido, y se cumplen como parte de las tareas de los
activistas de partido, como fijar afiches o carteles,
participar en reuniones, hablar en eventos publicos,
organizar movilizaciones, etc. En la segunda categoria,
las actividades se realizan a titulo personal, como tratar
de convencer a otros de manera informal para que voten
por un candidato o lista, apoyar publicamente al partido
o a candidato. En ambos casos, mas ala de la propia
manifestacion por parte de quienes realizan estas
actividades, recogidas en encuestas de opinién, es dificil
encontrar otros indicadores.

iv) Financiamiento de partidos y candidatos. La

contribucion con dinero a partido o a un candidato
(cuyas intenciones pueden ser mas 0 menos altruistas)
reflgja la intencion de influir en la seleccion de las
autoridades, apoyando de manera activa una de las
opciones. Este financiamiento puede ser llevado a cabo
en forma regular, como parte de las obligaciones de ser
miembro activo de un partido, o esporadicas, s se
realizan de forma espontanea. De nuevo en este caso €
indicador méas expedito es la propia declaracion de los
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ciudadanos recogida en las encuestas de opinion. Sin
embargo, se advierte que en muchos casos, este tipo de
donaciones o financiamientos no se hacen publicos, por
sus posibles implicaciones legales, como se establecio
anteriormente. Es posible que solamente estén dispuestos
a expresar publicamente sus actividades de
financiamiento los miembros de partidos que realizan
aportes en formaregular.

V) Asistencia a eventos de campana. Muchos ciudadanos
gue no son formalmente miembros de partidos, pero que
sienten alguna simpatia por un partido o candidato,
asisten a los eventos de apoyo organizados por estas
organizaciones en tiempos de campafa, los cuales
asumen muy diversas formas. concentraciones, mitines,
caravanas, cenas, ferias, reuniones, etc. La propia
expresion de quienes acuden a este tipo de evento,
recogida en encuestas de opinion publica, es € indicador
gue se propone. Otras guias tales como |os estimados de
asistencia presentados por los partidos o por los medios
de comunicacion resultan indicadores muy poco
confiables.

Otra gran érea de la participacion politica la constituye la
posibilidad de expresar demandas ante el sistema politico,
con e objetivo de lograr una respuesta por parte del
gobierno, ya sea atendiendo la solicitud o modificando su
politica. Esta expresion de demandas puede ser realizada
tanto a titulo personal como colectivo, ain cuando su
objetivo puede ser e de satisfacer necesidades de la
comunidad o particulares de un individuo o grupo reducido.
Es decir, estas actividades abarcan las modalidades de
participacion que antes denominamos. actividad comu-
nitariay actividad particular.
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C. Actividad comunitaria
Entre |as actividades de caracter colectivo tenemos:

a. Reuniones publicas y manifestaciones. La asistencia a
manifestaciones o0 reuniones publicas, no ligadas a
campafas electorales, constituye un mecanismo de
participacion frecuentemente utilizado para demostrar
apoyos 0 expresar demandas de variados sectores de la
poblacion, sobre todo por e estudiantil. Las manifes-
taciones publicas en algunos casos pueden generar
conflictos o violencia, sobre todo cuando se establecen las
posiciones de grupos adversos. Estas actividades violentas
guedan fuera del andlisis de las formas de participacion
legitimas, tal como se establecid anteriormente. Una de las
formas de medir esta variable eslapropia declaracion de los
participantes en este tipo de eventos, de modo que el
instrumento a utilizar seria una encuesta y el indicador €l
porcentaj e de entrevistados que declara haber participado en
reuniones 0 manifestaciones. Alternativamente, pueden
utilizarse como fuente las resefias periodisticas de estos
sucesos, sin embargo, de esta manera resulta méas
complicado y dificil cuantificar estos eventos.

b. Huelgas poaliticas. En la realizacion de una huelga privan
las motivaciones netamente econdémicas en campos
especificos, para € logro de reivindicaciones de tipo
laboral. Sin embargo, las huelgas también son utilizadas
como una forma de presion ante el gobierno, particular-
mente las huelgas generales, las cuales congregan a todos
los sectores econdmicos sin distingos, y que tienen como
finaidad establecer posiciones frente las politicas del
gobierno. La caracterizacion de una huelga como politica
depende de las circunstancias en las que se produzca. La
participacion en este tipo de huelgas tiene una connotacion
de expresion de demandas ante € gobierno, ya sean de
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naturaleza general 0 para un grupo de interés en particular.
De igual manera, la propia declaracion de los participantes
constituye el elemento clave para medir esta variable.
También es posible utilizar 1a fuente periodistica, con las
restricciones anotadas anteriormente.

Peticiones colectivas al gobierno. En algunas ocasiones,
las demandas al gobierno son puntuales, sobre aspectos muy
especificos. El mecanismo consiste en realizar una solicitud
al gobierno paraimplementar algun tipo de decisién avalada
por una gran cantidad de ciudadanos. Firmar una peticion
para una oficina publica constituye una actividad de
participacion de amplia difusion y que es dificil de ser
obviada por el gobierno, sobre todo s logra un amplio
apoyo. En algunos casos, se han puesto en marcha
operativos de recol eccion de firmas que al canzan notoriedad
nacional. El indicador de esta variable es la propia
manifestacion de los ciudadanos de haber firmado alguna
peticion de esta naturaleza: porcentaje de ciudadanos que
participan en esta actividad, determinado con base a una
encuesta.

. Participacién institucional no electoral en el proceso

de toma de decisiones. Una variante significativa de la
participacion politica en la modalidad de actividad
comunitaria es €l caso de las comisiones designadas por la
administracion publica para determinados asuntos, con
participacion de representantes de la sociedad civil
organizada?O. Por ejemplo, cuando se designa una comision
tripartita para asuntos de salario con presencia de un
representante de los sindicatos, uno de las asociaciones
empresariales y otro del gobierno. Estas comisiones pueden
tener carécter permanente o temporal, decisivo o consultivo.

20

Molina, José y Vaivads, Henry, “Participacion de los ciudadanos en el
funcionamiento del Estado Venezolano”. Cuestiones Politicas 3, 1987.
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A su vez la presencia de la sociedad civil puede ser
mayoritaria 0 minoritaria en ellas. Son decisivas cuando la
comisién toma la decision de politica publica, y consultivas
cuando proponen politicas publicas a otro ente pablico que
tomara la decision. Hay presencia mayoritaria de la
sociedad civil cuando € numero de los representantes no
gubernamentales supera los designados por la adminis-
tracion publica. En cualquiera de las combinaciones que
resultan de estos tres criterios son un procedimiento
importante para hacer presente en las politicas publicas los
intereses de la sociedad civil; sin embargo, parece claro que
su eficacia como mecanismo de influencia esta directamente
relacionado en primer término con gque sean 0 no decisivas,
luego con la posibilidad de que sean mayoritarias, y en
tercer lugar con su duracion en el tiempo. Las més eficaces,
como mecanismos de participacion, son las decisivas,
permanentes, con mayoria no gubernamental. Las de menor
eficacia, @ menos en el papel, son las consultivas,
temporales, con mayoria gubernamental. Ahora, dado que
nuestro interés es en primer lugar e grado en que se
presentan oportunidades de participacién, pudiéramos
obviar € nivel de eficacia de las comisiones, y centrar el
andlisis en e volumen de las mismas. En ese sentido
podemos utilizar como indicador de esta variable, de modo
que podamos comparar la situacion de unos paises con
otros, la cantidad promedio por periodo gubernamental de
comisiones de la administracion publica con participacion
de la sociedad civil.

D. Actividad participativa particular

Por otra parte, en las actividades de tipo individual se
plantean las siguientes:
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a.

Reuniones con funcionarios publicos. El ponerse en
contacto en forma personal con un funcionario publico a
cualquier nivel, ya sea local, regional o nacional para el
planteamiento de una demanda, constituye una actividad de
participacion que requiere muchainiciativa por parte de los
ciudadanos. En este caso, hay limites muy difusos entre una
actividad legitima de participacién politica, y otro tipo de
actividad no legitima, como €l tréfico de influencias. Dado
que se trata de actividades muy personaes, e meor
indicador es la propia declaracion de los ciudadanos
recol ectada mediante encuestas de opinion.

. Cartas a funcionarios publicos. Consiste en dirigir

comunicaciones a funcionarios publicos para € plan-
teamiento de demandas. En algunos casos se han creado
instituciones especializadas para canalizar las demandas,
como la Defensoria del Pueblo. De igual manera que en el
caso del contacto personal, la fuente apropiada de
informacion sobre esta actividad es el ciudadano mismo, de
modo gue el indicador de lamagnitud de su utilizacion seria
el porcentaje de ciudadanos que declara haber realizado esta
actividad al responder una encuesta de opinién publica.

Cartas a periodicos. En este caso, la expresion de las
demandas se realiza en forma publica, tanto para la
expresion de demandas generales, como para peticiones
particulares. Muchos periédicos dedican una seccion a la
publicacion de estas cartas, einclusive se hacreado lafigura
de un ombudsman, que de aguna manera atiende y
canalizalas peticiones de los ciudadanos. Para esta variable
puede recurrirse tanto a la expresion de los ciudadanos,
como a los registros de prensa.
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E. Ejercicio de cargos publicos de direccion
politica

Como antes indicamos el aspecto relevante desde el punto
de vista de los derechos de participacion politica es el de la
igualdad de oportunidades entre los ciudadanos para €
gjercicio de los cargos de direccion politica. En este punto uno
de los nodos criticos es la igualdad de oportunidades entre
grupos étnicos y entre géneros. A estos efectos son particular-
mente pertinentes las variables sobre equilibrio de la
participacion por grupos €étnicos y géenero que se plantean a
continuacién de este punto con respecto atodas las actividades
de participacion. La sub-representacion de la mujer en los
cuerpos deliberantes de | as soci edades democraticas hasido un
punto particularmente polémico y de interés para legisladores
y académicos?l. Con base a esta discusion han surgido las
cuotas femeninas en las listas de los candidatos que tienden a
extenderse en AméricaLatina. Losindicadores de equilibrio de
la participacion por género que se presentan mas adelante son
de especial utilidad. En el caso de algunos paises de Ameérica
L atina habria que extender esta preocupacion por € equilibrio
de la representacion por género, a los grupos étnicos,
particularmente a | os sectores indigenas.

Con relacién a cada uno de los aspectos anteriores podria
hacerse un andlisis del grado en que la participacion es
igualitaria 0 presenta desniveles entre los géneros, o entre los
distintos grupos étnicos que componen la poblacion. Lo que
seria de esperar en condiciones ideales de igualdad es que cada
género, 0 grupo étnico tuviera presencia en las actividades de
participacion en proporcién a su peso en la poblacion. Si el
sector indigena conforma €l veinte por ciento de la poblacion,

21 Lijphart, Arend, Patterns of Democracy. Government Forms and Performance
in Thirty Sx Countries. Yale University Press, New Haven: 1999, p. 280;
Jones,Mark, “Gender Quotas, Electora Laws, and the Election of Women.
Lessons from Argentine Provinces’. Comparative Political Studies 31
(February), 1998.
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habria una participacion equilibrada desde e punto de vista
étnico, s los indigenas fueran también el veinte por ciento de
guienes votan, o de quienes forman parte de organizaciones
politicas, etc. Igual en el caso del género, dado que las mujeres
son aproximadamente la mitad de la poblacion, habria una
participacion equilibrada con base en el género s también
fueran la mitad de quienes participan. Una participacion
desequilibrada se presenta cuando un sector tiene una
presencia entre los participantes que es significativamente
inferior 0 superior a la proporcion que representa en la
poblacion. El desequilibrio en la participacion implica la
existencia dentro de la sociedad de condiciones adversas para
uno o més sectores de ella, condiciones adversas que inhiben
su participacion politica, y que generan desigualdad politica. El
desequilibrio de la participacion afecta negativamente el
principio democratico de la igualdad politica porque quienes
participan menos, por ejemplo al votar, tienden a perder peso a
los ojos de los dirigentes que ven su carrera politica depender
mucho menos de ellos, que de los sectores que copan los
escenarios politicos. Ademas como sector, pasan a tener en las
decisiones politicas un peso inferior a que les corresponderia
dado su incidencia poblacional. Por ello dos variables
importantes en el tema que nos ocupa son el Equilibrio énico
de la participacion y € Equilibrio de la participacion por
genero. Como indicador del equilibrio de la participacion de
un sector determinado podria utilizarse 1o que pudiéramos
[lamar €l nivel de participacion sectorial, y que nos sefidaria
en que medida un determinado sector esta por debajo o por
encima de la participacion que seria de esperar de acuerdo asu
peso en la poblaciéon. Este indicador se calcularia asi: €
porcentaje que un sector representa en la poblacion se resta del
porcentaje que representa ese sector entre quienes participaron
en una determinada actividad, el resultado nos indica cuantos
puntos de porcentaje por debajo o por arriba de la participacion
esperada seguin su presencia en la poblacion tuvo el sector, y es
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comparable con el obtenido por otros grupos, la sobre-
representacion de unos coincidira con la sub-representacion de
otros. Por gemplo, si tenemos que los sectores indigenas
constituyen el 20% de la poblacion, pero sélo € 5% de quienes
fueron a votar, nuestro indicador de participacion sectoria
seria: 5-20=-15. Lo cual indicariaque los indigenas estuvieron
representados entre los participantes con quince puntos
porcentual es menos de |0s que seria de esperar dado su peso en
la poblacion. Con base a este calculo puede determinarse la
medida en que la participaciéon en una actividad politica esta
globalmente desequilibrada, no para un sector, sino para €l
conjunto de ellos. Para ello deben sumarse las diferencias de
participacion de todos los grupos, prescindiendo de los signos,
es decir como si todas fueran positivas, y €l resultado se divide
entre dos. La cifra final indicaria los puntos de porcentagje en
gue unos grupos estan sobre-representados y otros sub-
representados en un determinado acto de participacion. En
teoria este resultado puede ir de “0” a “100”. Mientras mas
cerca esté de cien menos equilibrada sera la participacion?2,
Este indicador puede también utilizarse con referencia a la
composicion de los cuerpos deliberantes, por gemplo para
determinar en que medida los géneros estan representados de
acuerdo asu peso poblacional en ellos, y comparar los distintos
paises entre si.

Hemos propuesto multiples indicadores para cadaunadelas
modalidades de participacion politica, no obstante, con el
objeto de simplificar el andlisis, pudiera procederse a combinar
estos indicadores en una escal a de participacion por modalidad.

22 Ege indicador es una adaptacion del estadistico “D” desarrollado por
Loosemore y Hanby (1971) para determinar € nivel de distorsion de la
proporcionalidad en la distribucién de escafios en una eleccion. Las alternativas
a este indicador pueden verse en: Moalina, José. 2000. “Proporcionalidad”. En:
Diccionario Electoral. Tomo Il. Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, ed., San José de Costa Rica, 2000; Lijphart, Arend, Electoral Systems
and Party Systems. A Study of Twenty Seven Democracies, 1945-1990. Oxford
University Press, Oxford, 1994, pp. 57-62.
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Ello facilitaria comparar la situacion de los paises entre
si, aungque obviamente se perderia especificidad. Esta
acumulacion en escalas de participacion por modalidad en vez
de por actividad, seria igualmente Util para someter a andlisis
estadistico la hipétesis de que los factores que se presentan en
la proxima seccion constituyen las principales variables
explicativas de las diferencias de participacion entre unos
paisesy otros, o entre distintas épocas de un mismo pais.

4. Factores vinculados al desarrollo de los derechos
de participacion politica

Analizaremos en esta seccion las condiciones de diversa
naturaleza que influyen en e desarrollo de los derechos de
participacion politica. Un primer factor elemental es el
reconocimiento juridico de los derechos de participacion, una
segunda condicion es el grado de desarrollo democrético de la
sociedad, factor que comprende las condiciones fundamentales
para la democracia, y aquellas otras que inciden en la calidad
de la misma. En tercer lugar consideraremos las condiciones
politico-institucionales que afectan la participacion, y
finalmente las condiciones socio-econdmicas. Cada una de
estas categorias comprende como veremos un conjunto de
elementos, todos ellos configuran las que pudiéramos
considerar nuestras variables independientes: |os factores que
inciden en € nivel de desarrollo de los derechos de partici-
pacion en una sociedad, en la medida en que estas variables se
mueven en € sentido que sefialaremos como favorable a la
participacion, nuestra hipotesis es que mayor sera el grado en
gue los derechos de participacion funcionan, y por lo tanto
mayor también debe ser e nivel de participacion en esa
sociedad medido por los indicadores propuestos en la seccion
anterior.

Pensamos que cada uno de los cuatro conglomerados de
condiciones arriba indicados pueden ser considerados
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separadamente, y su efecto resumido en una escala que recoja
al conjunto de ellos. Ello permite a investigador de las
condiciones de la participacion resumir estas en los cuatro
factores indicados, que para e andlisis estadistico, funcio-
narian como cuatro indicadores, haciendo mas parsimoniosala
comparacion de los paises y la explicacion de la diferencia
entre ellas. Asi pues, resumiremos € conjunto de variables
vinculadas a ejercicio de los derechos de participacion politica
en cuatro indicadores. reconocimiento juridico, desarrollo
democrético, condiciones politico-institucionales, condiciones
Soci 0-econémicas.

A.Reconocimiento juridico de los derechos de
participacion

Aungue no puede considerarse como una condicion
necesaria o suficiente, el hecho de que un pais reconozca en su
ordenamiento juridico los derechos de participacion arriba
indicados es un factor favorable a su desarrollo rea en la
sociedad. Este reconocimiento, ain en Estados de dudosa
credencial democratica y tendencia autoritaria, genera
expectativasy dalegitimidad alosindividuos u organizaciones
de la sociedad civil que intentan gjercerlos o exigen el respeto
alos mismos. El reconocimiento de los derechos puede darse a
nivel de tratados internacionales, de normas constitucionales,
de disposiciones de rango legal, y finalmente en decisiones
jurisprudenciales. La condicion mas favorable se daria cuando
se conjugan los cuatro niveles de reconocimiento juridico, y la
menos favorable cuando no ocurre ninguno de ellos. Por €llo,
sugerimos como indicador de la variable reconocimiento
juridico una escala que otorgue a cada pais de cero a cuatro
puntos por cada uno de los derechos de participacion arriba
mencionados segun que esté reconocido en 1os cuatro niveles,
tres, dos, uno 0 ninguno.
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B. Desarrollo democréatico

Participacion politicay democracia ho son sinénimos pero
estén estrechamente vinculados. La democracia requiere de la
participacion politica de modo que en si misma implica la
existencia de condiciones favorables aella. Es plausible asumir
gue a mayor desarrollo democrédtico mayores serén las
posibilidades y estimulos a la participacion politica y a la
vigencia de los derechos vinculados con €lla. Por ello
proponemos una variable compuesta, en realidad una escala,
gue distinga a los paises segun su nivel de desarrollo
democratico. Nuestra hipétesis es que a mayor desarrollo
democrético mejores son las condiciones para el gercicio de
los derechos humanos asociados a la participacion politica y,
en consecuencia, ésta a canzaraniveles més altos. El desarrollo
democratico ha sido objeto de diferentes estudios, y se han
desarrollado diversas metodologias para evaluarlo23. De éstas,
las més utilizadas por los investigadores tienden a ser los
requisitosinstitucionales minimos y las condiciones favorables
propuestas por Dahl24, asi como los elementos con base a los
cuales Freedom House califica a los paises en cuanto al nivel
de libertades civiles y derechos politicos?®. Con base en estas
fuentes es posible construir una escala que comprenderia los
elementos que a continuacion se indican, acada pais sele daria
de uno a diez puntos segun el grado de desarrollo de cada uno
de estos elementos. El indicador global de desarrollo

23 Dahl, Robert, Polyarchy. Participation and Opposition. Yale University Press,
New Haven, 1971, pp. 231-145; Dahl, Robert, La democracia. Una guia
para los ciudadanos. Taurus, Madrid, 1999; Lijphart, Patterns of Democracy...,
p. 276; Diamond, Larry y otros, “Introduction”. En Larry Diamond, Jonathan
Hartlyn, Juan Linz y Seymour Martin Lipset, eds., Democracy
in Developing Countries Latin America. Second Edition. Boulder,
Lynne Rienner Publishers, Inc. Colorado, 1999, pp. 60-65; “Freedom
House in the World 1999-2000. Survey Methodology”. Pagina Web:
http://www.freedomhouse.org/survey/2000/;  Vanhanen, Prospects  of
Democracy...

24 Dahl, La democracia..., pags. 97-116; 165-186.
25 “Freedom House...”.
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democrético vendria dado por la suma de la puntuacion
obtenida en cada uno de los elementos. La forma de asignar €l
puntgje puede variar, podria quedar a cargo de un equipo de
expertos, hacerse con base a encuestas a la poblacién, incluso
para agunos elementos podria hacerse con base en metas
cuantitativas previamente definidas. Asi pues, nuestraescalade
desarrollo democrético estaria formada por los siguientes
elementos:

Requisitos institucionales minimos de la
democracia26

Estos elementos deben existir en un pais para que podamos
decir de é que es una democracia, no obstante, ain estando
presentes, su nivel de desarrollo puede variar, |0 que permite
asignarle a cada pais una puntuacion del uno a diez, segun el
grado alcanzado.

a. Elecciones libres e imparciales. Entre los aspectos que
deben tomarse en cuenta para ubicar a cada pais en la escala
correspondiente a este elemento pueden sugerirse los
siguientes. @) Independencia de los organismos electorales
con respecto a los poderes publicos y los partidos politicos,
b) Nivel de violencia politica; c) Grado en que €l financia-
miento publico o privado de las organizaciones politicas es
regulado para que genere condiciones equitativas de
participacion en los procesos electorales; d) Democracia
interna en los partidos y en la seleccién de sus candidatos;
e) Facilidad parala postulacion de candidaturas f) Celeridad
en laresolucién de lasimpugnaciones alos resultados de los
procesos electorales. Mientras mayor sea la libertad y
condiciones de la imparcialidad, mayor sera € estimulo
paralos distintos sectores a participar en las elecciones. Por
el contrario, en condiciones de violencia politica,

26 Estos elementos son los que Dahl propone como los requisitos minimos para

gue un pais pueda ser considerado democrético. Dahl, La democracia..., p.97.



Revista IIDH [Vol.34-35

ventajismo para unos sectores o restricciones contra las
candidaturas de oposicion es de esperar gue grupos
importantes se inhiban de participar creyendo que el
proceso resultara una mascarada para cohonestar un
gobierno autoritario, por temor o simplemente abrumados
por |as restricciones.

. Control del gobierno por los gobernantes electos. Se
refiere este elemento a que la democracia implica que
quienes gobiernan efectivamente deben ser las personas
elegidas por la poblacion, y no los militares, los grupos
econdémicos, una potencia internacional colonial, etc. De
nada valen las elecciones si |o0s funcionarios electos no son
los que efectivamente gobiernan. Es de suponer que
mientras mayor sealaposibilidad de |os gobernantes el ectos
de incidir en la orientacién econdmica, social y politica del
pais, mayor sera el interés que despertaran las elecciones, y
mayor serala participacion. A objeto de ubicar los paises en
esta escala se sugiere tomar en cuenta los siguientes
aspectos: a) Independenciafrente a potencias o instituciones
extranjeras, b) Autonomia del gobierno frente a centros de
poder interno; ¢) Subordinacién de las fuerzas armadas y
policiales a poder civil; d) Grado en que € uso de la
violencia esta bajo el control efectivo de los gobernantes
electos.

. Libertad de Expresion. Siendo uno de los derechos bésicos
de la participacion politica, es también uno de los el ementos
gue marcan € desarrollo democratico basico de una
sociedad. Es claro que en la medida en que la libertad de
expresion sea objeto de restricciones, en esa medida es
probable que iguamente se inhiba la participacion politica
especiamente la que requiere de este derecho para poder
manifestarse en libertad, sin temor a represion. Entre los
aspectos a tomar en cuenta para la clasificacion de un pais
en esta escala pueden sugerirse: a) Existencia o0 no de
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periodistas detenidos por hechos vinculados a su actividad
profesional; b) Existencia 0 no de instancias de censura c)
Proporcion de propaganda oficial en los ingresos
publicitarios de los medios; d) Casos de retardo
injustificado o negativa a autorizar nuevos medios de
comunicacion, etc.

d. Acceso a fuentes alternativas de informacion: Hace
referencia este elemento a grado en que, ademas de la
libertad de expresion, funcionan efectivamente en una
sociedad determinada medios alternativos de informacion
gue presentan las opiniones de los diversos sectores de la
sociedad. La ubicacién de un pais en esta escala debe tomar
en cuenta e numero y diversidad de los medios de
comunicacion, y e grado en que ellos dan cabida a los
diferentes intereses, etnias y sectores en general que
conforman la sociedad. No es sOlo que existan muchos
medios de comunicacion, sino que ellos sean propiedad de
grupos o individuos diferentes, y que en conjunto den
cabida a los varios componentes de la sociedad. Es de
esperar que en la medida en que las diferentes corrientes y
sectores tengan mecanismos para hacer llegar al publico sus
posiciones, mayor sera el nUmero de personas motivadas a
intervenir en alguna de las modalidades de la participacion
politica.

e. Autonomia de las asociaciones de la sociedad civil: Se
refiere este elemento por una parte al grado de pluralismo
social, es decir a nivel en que la sociedad se organiza en
grupos de interés, y el nivel en que estas asociaciones son
autonomas del Estado. Para evauar este elemento debe
tomarse en cuenta e porcentgje de la poblacion que se
encuentra organizado en asociaciones no partidistas y no
gubernamentales, ponderado por la valoracion del grado en
gue estas asociaciones tienen autonomia frente al poder
politico. Este elemento introduce en el andlisis de la
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participacion a la sociedad civil y sus relaciones con el
Estado, con base en dos criterios que consideramos
pertinentes, uno cuantitativo: €l nivel en que la poblacion
esta organizada; y otro cualitativo: la medida en que estas
organizaciones de la sociedad civil tienen voluntad propiay
responden efectivamente alos intereses de sus asociados, en
vez de constituir correas de transmision parael control dela
sociedad por el estado y los partidos politicos. Esta
demostrado que las personas que pertenecen a algun tipo de
asociacion tienden a participar mas, votando por gemplo,
que quienes no estan en ninguna asociacion?’, ello en si
mMisSmo Nnos permite esperar que dentro de una sociedad
determinada a mayor organizacion de la sociedad civil
mayor serael climafavorable al gercicio de los derechos de
participacion. Por otra parte, uno de los modos de
participacion politica es precisamente la accion comunitaria
de presentacion de demandas, protestas o0 apoyos a la
administracion publica. En consecuencia, mientras mayor
sea e grado de organizacion de la sociedad civil también
mayor serd la posibilidad de que ésta asuma acciones
tendientes a influir en las politicas publicas. No obstante,
para que esta afiliacion organizativa tenga sentido
democrético y conduzca a un ambiente propicio a la
participacion, debe tratarse de organizaciones efectivamente
autébnomas, no de organismos creados desde € aparato
estatal para controlar a sus ciudadanos.

f. Ciudadania inclusiva: Se refiere este elemento a la
extension de la ciudadania en relacion a los habitantes del
pais. Es decir, € grado en que los derechos politicos son
disfrutados universalmente por |las personas adultas en una
determinada sociedad. Los derechos politicos son
universales cuando se les reconocen a las personas adultas

27 Verbay otros, Participation and..., pp. 112-142.
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sin discriminacién basada en género, ingreso, etnia, credo o
condicion social, o de cualquier tipo dirigida a someter un
sector socia a la voluntad politica del sector dominante.
Tiende a aceptarse la exclusién de algunos grupos como
guienes cumplen condena penal, los entredichos civilmente,
los militares y los extranjeros. Sin embargo, la tendencia es
a extender el sufragio activo a los militares, y ampliar las
posibilidades de participacion politica de los extranjeros
residenciados en € pais, @ menos en cuanto al gobierno
municipal se refiere. Este dltimo punto, el de los derechos
politicos de los extranjeros en situacion de residencia
permanente, posiblemente sea uno de los temas que méas
presionen en los proximos afios sobre las fronteras de la
participacion. Como aspectos atomar en cuenta para ubicar
a un pais en la escala correspondiente a este elemento
tenemos: i) la exclusiéon, expresa o técita, de algin grupo
socia de los derechos de ciudadania; ii) €l porcentgje de la
poblacion adulta con derechos de ciudadania pleng; iii) la
medida en que los nacionales por naturalizacién y los
extranjeros tienen acceso al sufragio activo y pasivo.

Calidad de la democracia

Ademés de la consideracion relativa a la existencia o no de
los elementos esenciales a la democracia, autores como
O’ Donnell28 y Lijphart29 han planteado la necesidad de hacer
referencia a otros elementos que también influyen en la calidad
de la democracia. Parte de ellos son cubiertos por la idea
presentada anteriormente de que |os elementos fundamentales,
en efecto, pueden presentar niveles méas alla de su existencia

28 o' Donnel I, Guillermo, Counterpoints. Selected Essays on Authoritarianism and
Democratization. Notre Dame, IN: University of Notre Dame Press, 1999, p.p.
159-194 y O'Donnell, Guillermo, “Polyarchies and the (Un)Rule of Law In
Latin America A Partiadl Conclusion”, en The (Un)Rule of Law and the
Underprivileged in Latin America, eds., Juan Méndez, Guillermo O’ Donnell
and Paulo S. Pinehiro. Notre Dame, IN: University of Notre Dame Press, 1999.

29 Lijphart, Patterns of Democracy..., p. 275.
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minima, y estos niveles afectan e grado de desarrollo demo-
crético, a continuacion nos referiremos a otros aspectos que
son usual mente considerados como relacionados con la calidad
de la democracia, en adicion a los requisitos fundamentales
antes indicados.

g. Estado de Derecho. El respeto de lalegalidad por parte de
los érganos del Estado, particularmente en cuanto tiene que
ver con el respeto por parte del gobierno y e respaldo
jurisdiccional alos derechos de participacion, es una de las
condiciones mas importantes para que estos puedan
considerarse en aplicacion y para que las actividades
vinculadas a €ellos se lleven a cabo. El reconocimiento
juridico de los derechos en los textos legales, a que nos
hemos referido antes, es un aspecto importante, pero la
existencia general en la sociedad de condiciones propicias
para la aplicacion oportuna e igual de la ley a todos los
ciudadanos y servidores publicos, es igualmente una
condicién relevante. Autores como O’ Donnel 30 y Diamond,
Hartlyn, Linz3! han insistido en que el escaso desarrollo del
Estado de Derecho es uno de los problemas de calidad mas
serios de las democracias latinoamericanas. Mientras més
cerca esté un pais de cumplir con los postulados del Estado
de Derecho més amplia y eficaz sera la proteccion a los
derechos humanos en general y a los de participacion en
particular, mayor sera el desarrollo de estos derechos,
mejores seran las condiciones para la participacion, y es
plausible esperar que ésta sea més intensa. Como aspectos a
tomar en cuenta para ubicar aun pais en laescalarelativa a
grado en que existe un Estado de Derecho tenemos los
siguientes. independencia, idoneidad, honestidad y accesi-
bilidad de la administracion de justicia; existencia de

30 O'Donnel, “Polyarchiesand...”.
31 Diamond, “Introduction...”, p. 33.
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mecanismos efectivamente expeditos para la proteccion de
los derechos humanos (por ejemplo la accion de amparo o
similares); tradicion de acato por parte del poder publico a
fallos jurisdiccionales internos en materia de derechos
humanos; aceptacion de la jurisdiccion internacional en
materia de derechos humanos y tradicion de acatamiento a
susfallos.

h. Control Horizontal del Poder: Por control horizontal del
poder nos referimos a los llamados por la doctrina
anglosgjona pesos y contrapesos del poder. Es decir a la
medida en que €l gjercicio del poder por unos 6rganos esta
controlado por otros, con competencia para ello. El control
jurisdiccional a que nos referimos en e punto anterior es
uno de estos contrapesos. El otro es el control parlamentario
de la administracién publica. La ausencia de un control
parlamentario real sobre la actividad gecutiva ha sido
apuntada por O’ Donnell32 como una de las caracteristicas
de lallamada por €l democracia delegativa, es decir de una
democracia presidencialista y plebiscitaria en la cua €
presidente tiende a ser una especie de monarca absol uto con
periodo restringido. En ausencia de un parlamento en
condiciones reales de vigilar la legalidad, conveniencia y
oportunidad de las acciones de la administracion, es de
esperar que el gercicio de los derechos de participacion se
veamenoscabado. Laaccion del parlamento deberiapor una
parte canalizar las demandas de la participacion ciudadana,
y por la otra velar porque los canales de participacion se
mantengan abiertos. En la medida en que pueda o no
cumplir estas funciones la participacion se vera favorecida
u obstaculizada. Entre los aspectos a tomar en cuenta para
ubicar un pais en cuanto a nivel de control horizontal del

32 o' Donnell, Counter points..., pp. 159-174.
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poder tenemos: i) Porcentaje de escafios del parlamento
controlados por la oposicion. A mayor presencia de la
oposicion mayor control; ii) Parlamento con facultades de
censurar y destituir ministros, o a presidente mismo, y
condiciones politicas que hagan esto factible; iii) Grado en
gue la Constitucion otorga a parlamento otras facultades de
control sobre el gjecutivo ademés de la censura.

. Cultura Politica Democratica: Esta consiste en la

aceptacion de un conjunto de valores y actitudes vinculados
alaprécticade este sistema, entre ellos: i) lacreenciade que
a pesar de los problemas concretos que puedan existir o del
fracaso de uno o varios gobiernos en particular, la
democraciaes el mgjor sistemaparael pais; ii) toleranciade
grupos 0 sectores distintos a uno; iii) eficacia politica
conviccion de que nuestras acciones, especiamente las de
tipo colectivo, pueden incidir en la orientacion del pais; iv)
respeto pero no sumision a la autoridad; v) interés en la
politica. En la medida en que una mayor proporcion de la
poblacion posea una cultura politica democrética, es de
esperar que més favorable sera la tendencia a participar y
respetar la participacion de los otros. Para evaluar este
componente de desarrollo democrético lo aconsejable es
utilizar encuestas de opinion publica, las de caracter
comparado como € Estudio Mundial de Vaores o e
L atinobardmetro, presentan preguntas relativas a la cultura
politica democrética, y en particular hacia el respaldo a la
democracia como sistema de gobierno.

. lgualdad econdémica: Tienden a coincidir los autores en

gue la desigualdad econdmica genera desigualdad politica,
y en ese sentido afecta la calidad de la democracia33. A
menor desi-gualdad econdémica en una sociedad mayor
posibilidad de que se reduzcan también las diferencias en

33

Lijphart, Patterns of Democracy..., p. 282; Diamond y otros, “Introduction...”,
p. 48; O’ Donnell, Counterpoaints... , p. 197.
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cuanto a informacion politica y en cuanto a los recursos
necesarios para una participacion eficaz. En ese sentido a
menor desigualdad social y econdmica entre los habitantes
de un pais, mayores seran las condiciones favorables al
gjercicio amplio de los derechos de participacion. Uno de
los indicadores més utilizados de desigual dad econdmica es
la relacion entre el porcentgje del ingreso nacional que
corresponde al sector masrico, y € que recibe el mas pobre.
Para ello, por gemplo, podria dividirse el porcentgje del
ingreso nacional recibido por el veinte por ciento mas rico,
entre el que recibe € veinte por ciento méas pobre34,

C. Condiciones politico-institucionales

La participacion politica se hace mas fuerte en aguellos
paises donde existen condiciones politicas favorables para su
desarrollo. El grado de desarrollo de instituciones y
mecanismos que favorecen |a participacion puede considerarse
para todas las modalidades de la participacion politica. En
relacion con € sufragio, varios arreglos institucional es pueden
promover la participacion, entre ellos destaca e voto
obligatorio. Los estudios clésicos sobre participacion electoral
dan cuenta de una mas alta tasa de participacion en aquellos
paises donde el voto es obligatorio3®. Cuando a través de una
reforma institucional se ha introducido el voto obligatorio el
porcentaje de asistencia electoral aumenta en formainmediata,
cuando por e contrario, la obligatoriedad se elimina, los

34 Lijphart, Patterns of Democracy... , p. 282.

35 powell, G., Binham, “Voting Turnout in Thirty Democracies: Partisan, Legal,
and Socio-Economic Influences’. En Electoral Participation: A comparative
Analysis. Richard Rose, ed., Sage.Powell, Beverly Hills, 1980; Crewe, lvor,
“Electoral Participation”. En Democracy at the Polls. David Butler, Howard
Penniman y Austin Ranney, eds., American Enterprise Ingtitute Crewe,
Washington D.C., 1981; Blaisy Dobrzynska, “Turnout in Electoral...”; Pérez-
Lifian, Anibal, “Neoinstitutional accounts of voter turnout: moving beyond
industrial democracies’. Electoral Sudies 20 (No. 2, junio), 2001.
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porcentajes de abstencion aumentan considerablemente. El
voto obligatorio constituye un instrumento institucional
particularmente efectivo para elevar las tasas de asistencia
electoral e igualar la participacion ciudadanas®.

Otro mecanismo institucional que tiende a meorar la
participacion politica lo congtituye el sistema de cuotas
femeninas, que garantiza la presencia de mujeres en las listas
de candidatos de los partidos politicos. Esteinstrumento genera
controversias, puesto que constituye un tipo de discriminacion
positiva, similar a la accion afirmativa utilizada en Estados
Unidos a favor de las minorias étnicas. Sin embargo, en los
paises donde se ha aplicado el resultado ha sido € mejo-
ramiento sustancial de |a participacion politicafemenina3’. En
el mismo sentido funcionan las cuotas étnicas, las cuales
intentan incorporar a la toma de decisiones politicas grupos
tradicionalmente excluidos, como los indigenas.

El tipo de sistema electoral también tiene un impacto sobre
la participacion electoral. Los sistemas electorales que
favorecen la representacion proporcional tienden a mejorar los
niveles de participacion38. Otros arreglos institucionales, tales
como las facilidades de registro y votacién influyen sobre las
cifras de participacion. En particular se ha demostrado como
los mecanismos de registro electoral automético de la
poblacion resultan en una mayor participacion electoral que €l
registro electoral dgado a cargo del elector, aln cuando sea
obligatorio.

36 Lijphart, Arend, “Unequal Participation: Democracies’ Unresolved Dilemma”.
American Political Science Review 91, 1997, pp. 1-14.

37 Jones, Mark, “Gender Quotas, Electoral Laws, and the Election of Women.
Lessons from Argentine Provinces’. Comparative Political Studies 31
(February), 1998.

38 Lijphart, “Unequal Participation...”; Blais y Dobrzynska, “Turnout in
Electora...”.
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L os partidos politicos, como vimos anteriormente, pueden
constituirse en vias efectivas de participacion en varios
sentidos. Por una parte, |os partidos desarrollan mecanismos de
agregacion y canalizacion de demandas, contribuyen a la
formacion del liderazgo politico, y pueden convertirse en
grandes movilizadores de las masas. La existencia de un
sistema ingtitucionalizado de partidos39, esto es, partidos
organizados, fuertes, estables y con fuertes vinculos con los
diversos sectores de la sociedad, sirve para establecer
condiciones favorables para la participacion politica.

Se propone como indicador de condiciones politico-
institucionales una escala de estimulo institucional a la
participacion en la cual los paises se clasifiquen de acuerdo a
cuantas de las condiciones institucionales favorables a la
participacion estén presentes en ellos: voto obligatorio,
facilidades de registro, facilidades para la votacion, incentivos
parala participacion femenina o de las etnias, sistema el ectoral
con representacion proporcional y grado de institu-
cionalizacion del sistema de partidos.

D. Condiciones socio-econdmicas

Toda actividad de participacién politica requiere algin tipo
de esfuerzo por parte de quien la gjerce. Desde el ssimple acto
de votar, hasta tareas més complejas como formar parte de una
comision, exigen del ciudadano lainversién de recursos, ya sea
tiempo, dinero o alguin tipo de preparacion?0. Estos recursos no
se encuentran igualmente repartidos en la poblacién, por lo que
las desigualdades sociales pueden convertirse en con-
dicionantes de la participacién, y ello se hace mas evidente

39 Mainwaring, Scott, Rethinking Party Systems in the Third Wave of
Democratization, Stanford University Press. Stanford, 1999.

40 Brady, Henry, Sidney Verba y Kay Lehman Schlozman, “Beyond SES: A
Resource Model of Palitical Participation”. American Political Science Review,
89-2, 1995, pp. 271-293.
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cuando se trata de actividades més exigentes que votar. La
investigacion académica ha encontrado que en presencia de
factores institucionales favorables a la participacion masiva,
como por gemplo € voto obligatorio, la incidencia de las
diferencias socio-econdmicos tiende a neutralizarse. Sin
embargo, para modalidades distintas a la de votar, 0 ain en
ella en condiciones institucionales de bao estimulo, es
plausible asumir que las condiciones socio-econémicas
individuales incidan en las diferencias en |a participacion entre
unos paisesy otros#1,

Entre estas condicionantes destacan el nivel educativoy €l
estatus econdémico, € cua incluye e tipo de actividad
productiva que se redlizay €l ingreso. A medida que € nivel
educativo es mas elevado se adquieren capacidades de manejo
de lainformacién y se desarrollan habilidades que son Utilesy
necesarias para la participacion. De igual manera, mejores
ingresos otorgan mejores condiciones para otro tipo de
actividades de participacion politica, la més obvia, € finan-
ciamiento de candidatos y partidos. Asimismo, cierto tipo de
ocupaciones proporcionan la adquisicion de habilidades que
propician la cooperacion y la solidaridad, mejorando las
oportunidades de participar politicamente. Estos andlisis
tienden areferirse a nivel individual, es decir alacomparacion
de las posibilidades de que unos individuos participen méas que
otros en condiciones institucionales similares. Sin embargo,
también se ha analizado € efecto del desarrollo econdmico y
del nivel educativo promedio de la poblacion, sobre la
participacion. Blais y Dobrzynska®2 encontraron que ambos
factores tienen incidencia en las diferencias de participacion
electoral entre unos paises y otros. A mayor producto interno

41 Verba y otros, Participation and Political Equality; Lipset Seymour, Martin,
Political Man. The Social Bases of Poalitics, Johns Hopkins University Press.
Baltimore, 1981, pp. 183-230.

42 Blaisy Dobrzynska, “Turnout in Electoral...”, p. 251.
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bruto anual per cépita del pais y mayor e porcentgje de
poblacion que sabe leer y escribir mayores tienden a ser los
niveles de asistencia a las urnas. Asi pues, es plausible asumir
gue en la medida en que mejores sean las condiciones socio-
economicas del pais mejores serén también las condiciones de
participacion en general, y mas elevada sera la participacion,
no solo en cuanto a voto sino sobretodo en las otras
modalidades que tienden a requerir mayor esfuerzo y mayores
recursos individuales. Proponemos como indicador de las
condiciones sociales para la participacion e indice de
Desarrollo Humano elaborado por e Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo. Este indicador resume las
condiciones sociales y econdmicas de lapoblacién, y hatenido
aceptacion entre los investigadores sociales*3. Se basa en
combinar los resultados del pais en cuanto a expectativa de
vida, nivel educativo e ingreso per-capita.

5. Conclusiones

El estudio de la participacion politicano hasido geno alas
ciencias sociadles contemporaneas, si bien ha tenido como
centro de andlisis mas frecuente la participacion electoral en
sentido estricto. Estos estudios, sin embargo, estan muy lejos
de agotar e tema. Particularmente en referencia a América
Latina donde alin estdn por someterse a prueba, revisarse y
mejorarse muchas de las teorias desarrolladas para otras
latitudes. Esto es particularmente cierto para un enfogue que
tome como ee evaluar, comparar, explicar y promover €l
desarrollo de los derechos humanos de la participacion. El
presente trabaj o demuestra que tomando como base el esfuerzo
yarealizado en el campo de la Ciencias Sociales modernas es
posible proponer instrumentos analiticos adecuados para €l
estudio del desarrollo de los derechos de participacion politica
en Américalatina.

43 Lijphart, Patterns of Democracy..., p. 60.



72 Revista IIDH [Vol.34-35

Ello es posible, tal como ha quedado demostrado, porque
los derechos humanos de la participacion protegen actividades
de participaciéon especificas, que han sido estudiadas en su
naturaleza y su alcance por la Ciencia Politica. Al vincular los
derechos con actividades de participacion concretas es posible
entonces utilizar los indicadores de las dltimas, como un
termometro del desarrollo de los derechos que las protegen en
una sociedad determinada. Con ese propoésito € trabajo
propone como una de las premisas de la investigacion sobre €
desarrollo de los derechos humanos de participacion que la
mejor guia para saber el grado en que los derechos humanos de
la participacion se han desarrollado en unaregion, es mirar ala
intensidad, amplitud y frecuencia con que se practican las
diferentes actividades de participacion. Se asume que una
préacticarobusta, extendidaatodalapoblaciony permanente de
alguna modalidad legitima de participacion implica que los
derechos asociados a €lla, y que la protegen, han alcanzado un
buen grado de desarrollo. En ese sentido, una comparacion de
los niveles alcanzados por la préactica de las modalidades
participativas es un aspecto fundamental para determinar el
desarrollo relativo de los derechos de participacion en los
distintos paises de laregion. Estacomparaci én debe hacerse no
s0lo entre los paises de América Latina, sino con las
democracias consolidadas del mundo moderno. Esto ultimo es
importante para no esperar de nuestros paises mas de lo que es
factible, dada la experiencia de otras sociedades.

Pero no son solo los indicadores de la variable dependiente
participacion los que pueden aprovecharse de la literatura
cientifica. Ella también ha estudiado los factores que explican
las diferencias en cuanto a la préctica de la participacion entre
unos paises y otros, asi como entre grupos de individuos en un
mismo pais. Estos andlisis, como demuestran las paginas
anteriores, son una fuente adecuada para desarrollar
proposiciones acerca del conjunto de condiciones que
estimulan o inhiben la participacion politica y, por tanto, la
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vigencia y desarrollo de los derechos humanos de
participacion. Estas condiciones, a la luz de lo demostrado
hasta hoy en los estudios especializados, pueden resumirse en
un conjunto de indicadores agrupables en cuatro escalas:
reconocimiento juridico de los derechos, desarrollo
democrético, condiciones politico-institucionales y condi-
ciones socio-econdémicas. Para cada una de estas escalas se
proponen variables e indicadores especificos. La escala de
reconocimiento juridico de los derechos es novedosa, pero en
los otros casos es posible reducir costos mediante la adopcion
de los datos provenientes de organizaciones que gozan hoy de
alto prestigio y credibilidad. Con referencia a desarrollo
democrético pudieran utilizarse la clasificacion que para todos
los paises del mundo elabora anualmente Freedom House
utilizando elementos similares a los que se proponen en €l
trabajo. Para medir e nivel de las condiciones socio-
econdmicas puede adoptarse el indice de Desarrollo Humano
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Puede concluirse que existen las condiciones para abordar
de forma fructifera el estudio de la participacion politica en
AméricaLatinadesde el angulo de los derechos humanos, para
ello es posible utilizar con gran provecho los estudios
cientificos disponibles y, con base en ellos elaborar nuevos
instrumentos donde sea necesario. Este trabajo no solo es
posible, es también necesario para impulsar € desarrollo de
nuestras democracias. Ellas adolecen como reiteradamente se
plantea de serios problemas de calidad, y la calidad de la
democracia estd intimamente vinculada a la participacion
politica. Al develar el estado de avance en el camino hacia una
vigencia plena y efectiva de los derechos de participacion, se
estaran también indicando el camino que falta por recorrer
hacia la meta de una democracia meor. Meta que
afortunadamente siempre se mueve hacia delante con €l correr
de los afios y de la experiencia.
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PARTICIPACION, DEMOCRACIA
Y DERECHOS HUMANOS

Un enfoque a partir de los
dilemas de América Latina*
José Thompson* *

En la presente ponencia, se analizaran lasrelaciones entre la
democracia y los derechos humanos, con énfasis en las
diversas facetas de |a participacion politica, para después echar
una mirada a la realidad més reciente de América Latina en
estas materias, todo en blsqueda de un sentido actua a
postulados sostenidos o inspirados por Thomas Jefferson.

El nexo entre democracia y derechos humanos

A pesar de los abundantes esfuerzos! por vincular los
campos de la vigencia de los derechos humanos y la salud de
la democracia, lo cierto es que las relaciones que se establecen
entre ambos conceptos y su dmbito de aplicacién tienden a
darse mas por supuestas sin buscar su enfoque a casos
concretos de la historia reciente.

Ponencia presentada en la conferencia internacional “ Thomas Jefferson, rights
and the contemporary world” organizada por € International Center for
Jefferson Sudies, en Bellagio, Italia, del 3 a 7 de junio de 2002.

Director, Centro de Asesoriay Promocion Electoral, Instituto | nteramericano de
Derechos Humanos, San Josg, Costa Rica.

1 Vera respecto |1 DH, Estudios Basicos de Derechos Humanos |, San José, 1994,
Camargo, Pedro Pablo, Derechos Humanos y democracia en América Latina:
andlisis comparativo, Bogota, 1996; Comisionn Interamericana de Derechos
Humanos, Derechos humanos y democracia representativa, Washington, 1965.

* %
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Sostenemos, a los efectos de la presente ponencia, que las
perspectivas que se asuman respecto de los conceptos de
derechos humanos y de democracia tienen implicaciones en
cuanto a la utilidad de la relaciéon entre ambos como
herramienta para evaluar la solidez, integridad y legitimidad de
|os regimenes democréticos.

Conviene empezar por recordar que ambos institutos, la
democracia? y los derechos humanos tienen, en cuanto tiene
gue ver con €l desarrollo de la cultura occidental, raices que
coinciden temporalmente en el esplendor de la civilizacion
griegay que se involucran con los mismos fundamentos.

En efecto, la democracia griega aspira a ser un sistema de
gobierno que adecuada y legitimamente permita adoptar
decisiones para toda la ciudadania3 mientras que temas
centrales de la doctrina de derechos humanos, tales como la
equidad -Aristoteles- y la igualdad -Escuela estoica, se
desarrollan a partir de debates relativos a la justicia, como
valor. El encuentro entre ambas tematicas se evidencia cuando
se habla de lajusticia social 4.

Esta relacion entre sistema de gobierno democrético y
derechos fundamentales de los individuos es luego retomada
histéricamente con mayor precision: en la Escuela Clasica del
Derecho Natural -Locke, Rousseau y el movimiento de la
llustracion- y vertida en e pensamiento del cual Thomas

2 Rebasa con mucho los propdsitos de este ensayo entrar en la consideracion de
laabundante literatura sobre el concepto de democracia. Baste, a este efecto, ver
IIDH/CAPEL, Diccionario Electoral, Il Edicién, Tomo |, San José, 2001, voz
“democracia’, pp. 346 ss.

3 Por més de lo restrictivo del concepto de ciudadania entre los griegos, ver las
notas al respecto en www.lafacu.com/apuntes/politicalla_democ/, que no
necesariamente es equivalente a la universalidad que impera en las discusiones
acerca de los derechos del ser humano -con la posible excepcion de los
planteamientos de Platon acerca de la justicia en la ciudad, que se
fundamentaban en la diferenciacién y la separacion con armonia-.

4 Por més de las reflexiones en torno a una ley por encima de la humana que se
desarrollaen el drama de Antigona.
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Jefferson se nutre para luego llevar a nuevas dimensiones en
sustrabgjosindividualesy en la Declaracion de Independencia
delos Estados Unidos, con ladeclaratoriaradical de que “todos
los hombres son creados iguales, que han sido dotados de
ciertos derechosinalienables, que entreellos se hallan lavida,
lalibertad y la busqueda de lafelicidad...”.

De manera que para este pensamiento, destilado a lo largo
de muchos siglos y abonado por muchos talentos, la relacion
entre los derechos fundamentales del ser humano y € gercicio
valido del poder trasciende o debe trascender laformade elegir
los gobernantes, para tornarse en una cuestion relacionada con
su propialegitimidad.

Postulamos que, en la actualidad, las relaciones entre
democracia y derechos humanos deben tener un marco de
referencia de caracter convencional en los instrumentos
internacionales que se han adoptado para la consagracion y
proteccion de los derechos humanos, que reflgjan un consenso
en torno ala definicion mas precisay las implicaciones de los
derechos considerados fundamentales. A efectos de la presente
ponencia, nos concentraremos con especial fuerza en las
disposiciones de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (CADH) y sus Protocol os adicional es®.

Para las disposiciones internacionales de derechos
humanos, la vigencia del régimen democrético es una
exigencia derivada de su propio texto, en la figura de los
denominados derechos politicos. La CADH indica en su
articulo 23 que:

S No sdlo por ser larealidad latinoamericana el énfasis de este ensayo, sino por
ser, como se vera oportunamente, la mas explicita en la relacion entre
democracia y derechos humanos; en todo caso, puede compararse su texto y
orientacion con instrumentos de cobertura universal, como € Pacto
Internacional de Derechos Civilesy Politicosy la propia Declaracion Universal.
Para efectos de la presente ponencia se hara referencia también a instrumentos
adoptados en €l marco de la Organizacion Internacional del Trabajo.
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1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes
derechos y oportunidades:

de participar en la direccion de los asuntos publicos,
directamente o por medio de representantes libremente
elegidos;

de votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas,
realizadas por sufragio universal eigual y por voto secreto
gue garantice la libre expresién de la voluntad de los
electores, y

de tener acceso, en condiciones generales deigualdad, alas
funciones publicas de su pais.

Como resulta facil observar, caracteristicas esenciales de la
democracia como la conocemos actualmente estan contenidas
en este articulo: representacion por via de la posibilidad de
elegir y ser elegido, sufragio universal e igual, igualdad de
oportunidades para €l desempefio de funciones publicas. De
modo que no es posible afirmar que haya cumplimiento de las
obligaciones en materia de derechos humanos si no se impulsa
y mantiene un régimen democrético.

Los derechos politicos se ubican, por demés, en la
categoria de los derechos humanos relacionados con la
libertad, lo que trae implicaciones para la aplicacion de las
respectivas garantiasd.

Pero la relacion no se queda ahi. Instituciones funda-
mentales del régimen democratico son esenciales para asegurar
la vigencia de los derechos humanos, la correccién de
conductas violatorias a estos derechos y la eventual reparacion
de las consecuencias de estas violaciones.

6 por largo tiempo, se suscitaron debates acerca de las categorias de derechos
humanosy las implicaciones para su aplicabilidad, enfatizando las obligaciones
de no interferencia que tocarian a Estado en el caso de los derechos civiles y
politicos, las llamadas “libertades’, ver Cangado Trindade, Antonio, El Derecho
Internacional de los derechos humanos en el siglo XXI, Editorial Juridica de
Chile, 2000, pp. 59 ss.
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La primera ingtitucion es, evidentemente, la Justicia’, ya
que es € juez e encargado por excelencia de recibir denuncias
de violaciones de derechos humanos, investigarlas y, si es del
caso, ordenar su correccion o reparacionS. De manera que sin
una Justiciaimparcia y eficaz parece ilusoriala posibilidad de
que exista vigencia de los derechos humanos en el plano
nacional.

Més alin, si e fin mismo de la democracia no es solamente
el gercicio de un sistema de gobierno sino la busqueda del
bienestar de los ciudadanos, los derechos humanos amplia-
mente considerados proporcionan una guia para medir la
calidad de la democracia con pardmetros acordados por los
paises mismos °.

Sostenemos, en consecuencia, que |os derechos humanos no
solo incluyen disposiciones esenciales para la existencia de la
democraciay que la democracia es el régimen por excelencia
en que la vigencia de los derechos humanos puede darse, sino
que la medida de la salud y calidad de la democracia puede
hallarse en e marco que ofrecen los derechos humanos, inte-
gralmente considerados.

Esta relacion Gtil se expresa de manera clara cuando la
enfocamos precisamente a cuadro de la participacion politica,
dado que en ella se engloban una serie de actividades para cuyo
gjercicio debe darse la vigencia de los derechos humanos, sin
la cual, el verdadero sentido de las actividades que la
componen se pierde para convertirse en una serie de ritos que
podrian servir a cualquier causa, por menos democratica que
esta sea.

7 Por esta denominacion significamos tanto las expresiones “Administracion de
Justicia” “Poder Judicial” o “Sistema estatal de justicia’, sin detenernos ahora
en los rasgos que diferencian a una de otra.

8  Lasrelaciones entre Justici ay Derechos Humanos han sido objeto de examen en
escritos tales como e del autor en Acceso a la Justicia y equidad. Estudio en
siete paises de América Latina, Banco Interamericano de Desarrollo-Instituto
Interamericano de Derechos Humanos San José, Costa Rica, 2000, pp. 416 ss.

9 Laextension del uso de* calidad delademocracia’ en América L atina puede ser
constatado en Diccionario Electoral..., pp. 109-121.
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Los elementos de la participacion politica

De las multiples definiciones de participacion politica se
escoge ahora la que € Instituto Interamericano de Derechos
Humanos -lIIDH- ha adoptado para sus trabajos de
investigacion y educacion en la materia.  Segun este enfoque,
la participacion politica es una nocion compleja, que se
manifiestaen *“toda actividad de los miembros de una comu-
nidad derivada de su derecho a decidir sobre e sistema de
gobierno, elegir representantes politicos, ser elegidosy ejercer
cargos de representacion, participar en la definicion y
elaboracion de normas y politicas publicas y controlar el
gjercicio de las funciones publicas encomendadas a sus repre-
sentantes’.

Este concepto nos presenta una serie de elementos que
conviene desagregar para una correcta comprension.

Antes que nada, importa aclarar que € uso del término
comunidad es plenamente intencionado y pretende ser abar-
cativo de pais o pueblo, en diversas dimensiones, afin de hacer
evidente que la participacion se €erce, en una sociedad
ampliamente democratica, no solo en los procesos politicos
nacionales, sino en los similares en el plano regional o local.
Por otraparte, y en laconsideracion de ladiversidad de nuestro
mundo, |a participacién debe incluir las formas de adopcion de
decisiones politicas 0 comunes en comunidades indigenas,
tribales o auténomas, aunque sus practicas adquieran relieves
propios, no extensibles alo nacional 10,

Del concepto amplio de participacion politica debemos
precisar a que se refiere, en primer lugar, la determinacion del
sistema de gobierno. Esto por cuanto sabemos que la demo-
cracia es el régimen exigido por e marco que brindan los

10 sobre estos temas y otros relacionados, ver por gemplo Stavenhagen, Rodolfo,
et. al, Entre la ley y la costumbre: el derecho consuetudinario indigena en
América Latina, México, 1990.
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derechos humanos y hemos afirmado que es el Unico régimen
que goza de legitimidad en este contexto. Si ello es asi,
conviene preguntarse qué margen queda para ejercer la
escogencia del sistema de gobierno; ello plantea €l debate
acerca de la unidad o diversidad de conceptos de democracia.

Estd ya superada la época del debate acerca de las
democracias cuando las socialistas 0 popular es sostenian ser
tan igualmente democraticas como las occidentales o
representativas. Ello no significa, sin embargo, que no existan
tipos de democraciay que no pueda optarse entre ellos: desde
la monarquia republicana hasta el presidenciaismo de corte
americano; la determinacion de las caracteristicas del sistema
de gobierno es una potestad vdlida de toda comunidad y
enriquece la busqueda de soluciones cada vez mas demo-
craticas.

Recientes discusiones en las Américas en torno al contenido
y sentido de la democraciall demuestran que la polémicasigue
viva en cuanto a las caracteristicas que deben darse para que
pueda hablarse de una verdadera democracia. Estas discu-
siones enfrentaron, en un momento determinado, las ca-
racteristicas derepresentativay “participativa’ como si launa
debiera o pudiera darse disociada de la otra.

En los tiempos actuales, pareciera sorprendente que alguien
pudiera poner en duda que la democracia se define por su
caracter derepresentativa, no solo porgue es la representacion
la nota definitoria de las democracias, sino porque, en el
mismo marco que los derechos humanos proporcionan, el

11 por gemplo, en las Américas se produce en el afio 2001 un amplio debate en el
marco de la Organizacién de los Estados Americanos OEA, acerca de las
caracteristicas de la democracia en la actualidad, a propésito de la eventua
adopcion de la Carta Democrética | nteramericana, cuyo texto puede consultarse
en Asamblea General delaOrganizacion de los Estados Americanos (312, : 2001
jun.: (San José). Carta democrética interamericana. [Internet] URL:
http://www.0as.org/.
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elegir y ser elegido, esto es, la préactica de la representacién
misma, son parte esencial de los derechos poaliticos.

También parece, con vista de la realidad reciente de
América L atina que la mera representacion es insuficiente para
asegurar la democracia. La busgueda de formas de parti-
cipacion directa por parte de los ciudadanos atenva la
incidencia de la lgania de representantes que a menudo optan
por actuar como delegados, de manera que el carécter partici-
pativo agrega sustanciamente a una verdadera democracia,
pero en nada estd opuesto a una representacion bien
entendida.

En los trabajos del [IDH se ha optado por agregar una
tercera nota caracteristica a la democracia, para entenderla
COmMOo un concepto guia'y motor y no simplemente como una
descripcién de larealidad: la necesidad de que sea inclusiva,
esto es, que en respeto de la diversidad de sujetos, pueblos,
origenes y contextos, busque reflgjar la variedad y riqueza de
etnias, lenguas, perspectivas y culturas que constituyen el
mosai co de las Américas.

Unaderivacion de este caracter inclusivo puede hallarse en
la importancia de impulsar los gobiernos locales. La
experiencia de América Latina es que la concentracion de
poder en el gobierno central ha sido la préactica dominante, por
muchol2, lo que ha traido consigo, a la vez, que sean las
grandes zonas urbanas los polos de desarrollo, con poster-
gacion de los sectores rurales. Si se compara la proporcién de
habitantes por gobierno local en esta parte del mundo frente a
la existente en Francia, Estados Unidos o Suiza, se comprende

12 vier en este sentido Brewer-Carias, Allan, “La opcién entre democracia y
autoritarismo...”, Conferencia Inaugural de la XV Conferenciade laasociacion
de Organismos Electoral es de Centroaméricay el Caribe, 2001: “Venezuela, con
casi un millén de kilémetros cuadrados de superficie y cerca de 24 millones de
habitantes, tiene sdlo 338 municipios. Francia, en cambio, con lamitad dedicha
superficie y 59 millones de habitantes, tiene 36,559 municipios 0 comunas; es
decir, cien vecesmés...”, pp. 13-14.
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laincidencia de este factor en transformar el gobierno en algo
mas bien gjeno y lejano.

Un segundo elemento de la participacion politica tiene que
ver con el derecho aelegir. Esobvio que parael pleno gercicio
de este derecho tienen que existir una serie de condicionesy de
sistemas previos y gque esta lgjos de terminar €l debate acerca
de cémo dar las mejores seguridades para €l voto como acto de
expresion de la voluntad del ciudadano. Pero es claro, de la
simple lectura del texto citado de la CADH, que para que
pueda darse €l derecho a elegir, debe haber |a organizacion de
procesos electoral es revestidos de garantias.

Las garantias que dan sentido al voto tienen que ver tanto
con el caracter de auténticos de los comicios como con la
extension del derecho a elegir, que hoy en dia no es vaido
restringir por razones de sexo o de nivel de alfabetizacion.

Para que el sufragio sea realmente universal como derecho,
deben darse, al menos: un registro civil confiable, un padron
electoral actualizado, un documento de identidad habilitante
para €l voto, una organizacion electoral eficiente el dia de los
comicios y condiciones que aseguren la transparencia y
oportunidad en la transmision de | os resultados.

Un debate relacionado con estos temas es el que enfoca €l
problema de la abstencion, que puede percibirse como una
vélida decision de no gercer e sufragio, o bien como un
alglamiento, voluntario pero peligroso, de las respon-
sabilidades derivadas de la ciudadania o, peor aun, como
desconfianza en el sistema democrético y falta de fe en su
legitimidad!3. Cada vez con mayor intensidad, cobra fuerzala
discusion acerca de las implicaciones de este fendmeno. Basta

13 Algunos de los paises con sistemas democréticos mas establecidos tienen altos
niveles de ausentismo electoral, como bien lo gemplifica Estados Unidos, con
menos del 50% de votacion efectiva, ver Stephenson, D., Grier, The principles
of democratic elections, US Department of State Democracy Papers, p. 5.
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ver los porcentajes de ausentismo electoral en recientes
procesos celebrados en América Latinal4.

Tercer elemento en este concepto Util de participacion
politica es el derecho a ser elegido, en estrecha relacion con €l
de elegir. Las derivaciones de este derecho y de las condicio-
nes para su gercicio pueden ocupar bibliotecas enteras, en
particular en cuanto tienen que ver con la soberaniadel pueblo
y €l caracter de la representacion.

Aparte de estar afectado por un cuadro mayor de
restricciones que las que aplican al derecho a sufragiol®, este
derecho se concreta en una actividad que requiere ciertamente
garantias pero que, a menos en América Latina, exige control
por diversos mecanismos:. latendencia en esta parte del mundo
ha sido a entender el gjercicio del poder no como una actividad
de representacion, sino como lo que algunos han [lamado
“delegacion”, que se traduce en una suerte de sultanismo
instaurado por €l ritual de cada cuatro, cinco o seis afios cuando
la poblacion acude a las urnasl6. Esta vision del gobernante
como detentador de poder y no como mandatario, se ve refor-
zada por la extension del presidencialismo como sistema de
gobierno.

Al otro lado del espectro en materias relacionadas con €l
derecho a ser elegido -y a actuar como representante- esta la
cuestion de la gobernabilidad, esto es, qué capacidad real de
adoptar decisiones tiene € representante, cuando el fraccio-
namiento de las instancias de poder atenta contra la efectiva
précticadel gobierno.

14 por gemplo, en elecciones presidenciales. Colombia (1998) 49% y 41% -doble
vuelta-, El Salvador (1999) 61%, Guatemala (1999) 46.6% y 59.6% -doble
vueltar, Venezuela (2000) 43.69%.

15 Entran en consideracion causales diversas de edad, habilitacion, residencia, que
varian segun el sistema de que se trate.

16 Asi, O'Donnell, Guillermo, Polyarchies and the (Un) Rule of Law in Latin
America, University of Notre Dame, 1999.
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El gercicio ideal del derecho a ser elegido debe encontrarse
precisamente en e amplio espacio que separa a los dos
extremos indeseables: la ingobernabilidad y el sultanismo.

Un cuarto elemento en la nocién de participacion politica
gue agui se propone es la posibilidad de influir en la definicion
de normas y politicas publicas, lo cua significa dar vida al
adjetivo que se ha asignado, mas arriba en esta ponencia, ala
democracia, como participativa. De esta manera, se propicia
la consulta eventual a la ciudadania mas allé de las elecciones
regulares 0 se crean mecanismos para que las organizaciones
de lasociedad civil o losindividuos puedan y no solamente por
intermedio de los partidos politicos, expresar sus opiniones,
exigir acciones o proponer iniciativas.

Este factor es importante no solo para evitar la tendencia al
gjercicio de poder delegado, sino parafortalecer lasinstancias
de negociacion y la proteccion de las minorias, contribuyendo
al desarrollo de una democracia en accion. La mayor o menor
extension de los mecanismos de democracia directa o
participativa depende, claramente, de escogencias nacionales,
pero su mayor incidencia estimula la vida democratica en
diferentes planos - ocal, comunitario o ciudadano-.

Finalmente, se ha propuesto e elemento del control del
giercicio de las funciones publicas, que toma cuerpo en la
nocion de rendicion de cuentas, que resulta mejor expresada
en el concepto de “accountability”, puesto que debe aludir no
solo alaexistencia de mecanismos para combatir la corrupcion
y fomentar la transparencia, sino también y de manera
fundamental, con la disposicion permanente de quien gerce
funciones publicas de dar cuenta de sus actos en la gestiéon que
se le ha encomendado, y con la capacidad efectiva de la
sociedad -organizada o en actuacion individual de sus
miembros- de supervisar el cumplimiento de las funciones, €l
uso de los recursos publicos y la concreciéon de los
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compromisos eventualmente asumidos en las camparias
politicas 0 con oportunidad de la eleccion de los represen-
tantes.

Laincidencia de los derechos humanos para el
ejercicio de la participacion politica

Ha quedado propuesto y expuesto que las relaciones entre
democracia y derechos humanos se evidencian con especial
fuerza cuando se enfoca €l tema de la participacion politica.
Pero ello no es cierto solamente porque los derechos esenciales
en gue la participacion cobra vida son protegidos por los
instrumentos de derechos humanos, sino porgque esa partici-
pacion seria imposible o carente de significado s no es en
funcion de la vigencia de otros derechos humanos. Conviene
detenerse en este punto y para efecto de exposicion relacionar
los postulados con las situaciones antes, durante y después del
momento en que la participacion politica se expresa de manera
maés evidente: |as elecciones.

En primer término, hay condiciones necesarias para €l sano
gjercicio de la participacion politica que deben darse antes de
los comicios y que se traducen en e respeto o no de derechos
humanos.

Asi, sin una vigencia amplia de la libertad de expresionl?,
el electorado tiene una capacidad limitada para conocer y

17 Segln la CADH, en su “Article 13. Freedom of Thought and Expression
1.Everyone has the right to freedom of thought and expression. This right
includes freedom to seek, receive, and impart information and ideas of all kinds,
regardless of frontiers, either orally, in writing, in print, in the form of art, or
through any other medium of one's choice. The exercise of the right provided
for in the foregoing paragraph shall not be subject to prior censorship but shall
be subject to subsequent imposition of liability, which shall be expressly
established by law to the extent necessary to ensure: a.respect for the rights or
reputations of others; or b.the protection of national security, public order, or
public health or morals...”.
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evaluar las ofertas electorales e inclusive de reconocer el
significado del proceso electorall8 y evaluar el peso relativo de
su propio involucramiento en el mismo. Esto es cierto para la
libertad de prensay lalibre accion y opinion de los medios de
comunicacion, pero también lo es en la faceta que doctrinas
europeas han venido sosteniendo acerca del derecho a la
informacién como parte de un concepto méas amplio que la
simple emision del pensamiento 19,

Lo mismo puede ser dicho de derechos tales como la
libertad de asociacion20 y |a libertad de reunion?l, puesto que
sin una vigencia de la primera estaria amenazada la existencia
de los partidos politicos?2 y sin € respeto a la segunda se
limitaria severamente la posibilidad de traducir |a organizacion
partidaria en un mecanismo de comunicacion directa con la
poblacion.

La celebracion misma de las elecciones depende de la
concrecion de derechos humanos, tales como e sufragio y la
posibilidad de postularse para un cargo de el eccion popular, los
cualestienen su analisis particular, pero involucran lavigencia
y préactica de muchos otros derechos.

18 ynasituacion relativamente inédita sucede en Venezuela, cuando lasentenciade
la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia ordena, el 25 de mayo
del 2000, en respuesta a una accion interpuesta por una organizacion de la
sociedad civil, la suspension de las elecciones previstas para apenas unos dias
después (28 de mayo del 2000). Parte de los razonamientos se basan en la
incapacidad del electorado de estar informado adecuadamente de las
implicaciones del proceso electoral.

19 ver a respecto Rebollo Vargas, R., Aproximacién a la jurisprudencia
constitucional: libertad de expresion e informacién y sus limites penales,
Barcelona, 1992, y lo que la Constitucion de Espafia dispone en la materia
(articulo 20).

20 \fer articulo1l6 CADH.
21 ver articulo 15 CADH.

22 Adscribimos a la nocién de que, d menos en la forma en que ahora la
conocemos, la democracia es, fundamental aunque no exclusivamente,
democracia de partidos.
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En efecto, e principio de no discriminacion, que esta
contenido en los instrumentos de derechos humanos?3 da
sentido a todo el sistema electoral de un pais. han sido las
aplicaciones de este principio las que han llevado a carécter
universal e igual que caracteriza a sufragio para que sea
valido. De hecho, las limitaciones alos derechos de elegir y ser
elegidos deben encontrar justificacion en parametros que no
sean discriminatorios.

De la misma manera, la existencia de una justicia elec-
toral24 responde alas exigencias de | os derechos humanos2 de
establecer formas institucionales de resolver conflictos;, su
aplicacion debe respetar los principios del debido proceso
aplicables, que también estan incorporados a los instrumentos
de derechos humanos.

La realizacion de la participacion politica en los momentos
posteriores a los comicios también esta condicionada o a
menos relacionada con e respeto a derechos humanos
especificos.

Para muestra, basta considerar la puesta en practica de una
cultura de rendicion de cuentas para comprender la necesidad
de que se respeten margenes minimos de peticién y de acceso
a la informacion publica, que son las que permitiran a los

23 Segln la CADH, en su articulo 1.1: “The States Parties to this Convention
undertake to respect the rights and freedoms recognized herein and to ensure to
all persons subject to their jurisdiction the free and full exercise of those rights
and freedoms, without any discrimination for reasons of race, color, sex,
language, religion, political or other opinion, national or social origin, economic
status, birth, or any other social condition”.

24 Cualquiera que sea €l sistema que €ella asuma, como parte de un tribunal de
justicia ordinario, como uno especiaizado e irrecurrible, entre otros, ver  los
trabajos de Orozco (Jesds), en la voz “Justicia Electoral”, en Diccionario
Electoral..., pp. 752 ss.

25 Articulo 8 CADH: * Every person has the right to a hearing, with due guarantees
and within a reasonable time, by a competent, independent, and impartia
tribunal, previoudly established by law, in the substantiation of any accusation
of acrimina nature made against him or for the determination of his rights and
obligations of a civil, labor, fiscal, or any other nature”.



2001-2002] Participacién Politica 93

ciudadanos y a las organizaciones ejercer una efectiva
supervision, aun s la transparencia no es la norma de los
gobernantes de turno. Y s la identificacion de casos de
corrupcion no remata en la accion eficaz del sistema judicial
también se esta en presencia de una infraccién a las
obligaciones internacional es en derechos humanos.

Estas relaciones merecen poco desarrollo en razén de su
evidencia, aunque e mero hecho de revelar interconexiones,
tiene implicaciones para la forma en que se deban aplicar e
interpretar las instituciones relacionadas con la participacion
politica. Pero los derechos humanos, en su grado de evolucion
actual, incluyen mas campos y conllevan mas consecuencias
para la participacion politica.

La dignidad humana, concepto central de la evolucién
actual delos derechos humanos, exige lavigenciade un amplia
gama de derechos, incluyendo los que se relacionan con las
condiciones econémicas, sociales y culturales.

La Declaracion de Viena de 1993, remate de la Conferencia
Mundial sobre Derechos Humanos, quiso zanjar el debate entre
aplicacion de los derechos civiles y politicos frente ala de los
econdémicos, socialesy culturales, a proclamar laintegralidad
e interdependencia de todos |os derechos humanos.

No son pocos los que guardan reservas acerca de los
derechos econdmicos, sociales y culturales como parte de los
derechos humanos, porque se han acostumbrado a percibir
solamente las civil liberties como su contenido. Pero lo cierto
es que hay instrumentos internacionales que enumeran con
claridad obligaciones de los Estados que tienen que ver con la
educacion, la salud, la seguridad social, e trabgo y las
condiciones para su gercicio, entre otros, existe un Pacto
internacional de Derechos Econémicos, Socialesy Culturales,
a nivel universal y regionamente, hay una Carta Socia
Europea, como hay en las Américas, un Protocolo adicional a
la CADH en esta materia -Protocolo de San Salvador-.
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La aceptacion de que las condiciones econdmicas, sociaes
y culturales son un factor relevante alahorade evaluar lasalud
de un sistema politico y la extension del buen gobierno trae
€onsigo importantes consecuencias, relacionadas claro esta con
las particularidades de estos derechos y de sus criterios de
interpretacion?® y puede agregar elementos de andlisis al
contexto en que se desarrolla la participacion politica. Cabe
considerar, a modo de gjemplo, € efecto de lainversion de un
Estado en educacion y su incidencia en la capacidad de la
poblacion de interpretar 1a oferta electoral , para comprender la
importancia de ampliar las visiones tradicionales en esta
materia, paralo cual el amplio marco de los derechos humanos
proporciona un buen conducto?”’.

El horizonte para percibir el desarrollo de la participacion
politica varia también cuando se toman en cuenta los derechos
colectivos, tales como los protegidos por el Convenio 169 dela
Organizacion Internacional del Trabajo para los pueblos indi-
genasy tribales, porque significa una ampliacion considerable
del universo de derechos aplicables y modifican la percepcién

26 pgra un andisis de las implicaciones que estos derechos -en buena medida
derivados del famoso principio de freedom from want que e Presidente
Roosevelt asumié en 1941-, ver Steiner, Henry and Alston, Philip, International
Human Rightsin context, Oxford, 2000, pp 237 ss.

27 Lavinculacion entre Giertos derechos economicos y la plena ciudadania no es
cosa hueva, como nos recuerda Eide, Asbjorn: “In 1950, T.H. Marshall focused
on the historical development in the West of those attributes which were vital to
effective “citizenship”. He distinguished three stages in this evolution... Civil
rights...the great achievement of the eighteenth century... political rights were
the principal achievement of the nineteenth century... socia rights were the
contribution of the twentieth century, making it possible for all members of
society to enjoy satisfactory conditions of life”, en Economic, social and
cultural rights, Martinus Nijhoff Publishers, 2001, p.13. Ver también IIDH, Los
derechos econémicos, socialesy culturales: un desafio impostergable, San José,
1999.



2001-2002] Participacién Politica 95

del potencial que existe para la participacion politica28,
planteando dilemas tales como la compatibilidad entre
sistemas de gobierno comunitarios y representacion de lideres
indigenas en los 6rganos nacionales.

A lo anterior puede agregarse la interpretacion mas amplia
de que la no discriminacion debe empezar por reconocer
diferencias y traducirse en un combate efectivo contra las
desigualdades de hecho, lo cua en varios sistemas se ha
concretado en la aplicacion de cuotas o criterios numéricos?®.

En este contexto, las relaciones entre derechos humanos y
democracia adquieren otro perfil y las implicaciones de la
vigencia de los derechos humanos para la evaluacion de la
participacion politica en e marco de un sistema de gobierno
gue aspire a ser mas que una democracia electoral toman
dimensiones mucho mayores.

Por supuesto que un andlisis a fondo de estos temas rebasa
con mucho e propdsito y los limites de este ensayo, pero
interesa ahora explorar en qué medida este enfoque contribuye
a la interpretaciéon de realidades como las que nos presenta
AméricaLatina

28 A pesar de la escasa Bibliografia, puede consultarse: Oliart, Francisco,
“Campesinado indigena y derecho electoral en América Latind’, en Cuadernos
de CAPEL 6, San Jose, 1986; Nueva sociedad 153: Pueblos indigenas y
democracia, Caracas 1998, y Guerrero, Andrés, “Poblaciones indigenas,
ciudadaniay representacion”, en Nueva Sociedad 150, Caracas 1997.

29 por gemplo en Argenting, la legislacién indica que las listas de los partidos
deberan tener mujeres en un minimo de un 30 % de |os candidatos de los cargos
a elegir y en proporciones con posibilidad de resultar electas. No serd
oficializada ninguna lista que no cumpla estos requisitos. La incorporacién de
cuotas especificas para candidaturas femeninas también se contempla en
Paraguay, Bolivia, Costa Rica, Ecuador Brasil y Republica Dominicana. En
Colombia, la Constitucion Politica le concede dos circunscripciones especiaes
en el Senado alas comunidadesindigenas (art. 171) y facilitala creacién por ley
de 5 circunscripciones especiaes en la Camara de Representantes para grupos
étnicos (1), negritudes (2), minorias politicas (1) y ciudadanos que viven en €l
extranjero (1). (Art. 176).
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Balance de los logros y los riesgos de la
democracia en América Latina

Con la notable y persistente excepcion de Cuba, América
Latina exhibe, por primera vez en su historia, un predominio
competo de la democracia representativa. Con altibajos pero
con continuidad, regimenes el ectos democréticamente ceden el
poder a sucesores escogidos de la misma manera; |los militares,
gue ostentaron tanto poder politico hace apenas unos afios se
han retirado a sus cuarteles; la institucionalidad electoral ha
adquirido mayor credibilidad.

Y este es un proceso relativamente reciente. A fines de los
anos setenta del siglo pasado, y todavia ainicios de la década
de los ochenta, la democracia era una excepcion en esta parte
del mundo. La ola democratizadora que barrié con los
autoritarismos -fundamental mente de corte autocrético militar-
se inicia después de 1985 y pronto cobra dimensiones
impensadas aun para los mas optimistas, como seilustra por €l
hecho de que de que en tan solo ocho afios, de 1992 al 2000 se
realizan alrededor de 80 procesos electorales.

De hecho, procesos tan complejos como el de paz en
Centroaméricasl optan por acuerdos que se comprometen a
una salida electoral para superar los cuestionamientos a la
mayor parte de los regimenes de laregion.

Con algunas notables excepciones que no progresan, Como
el autogolpe del Presidente Serrano en Guatemala en 1993 y
alguna que sale adelante, como la disolucion del Congreso
ordenada por el Presidente Fujimori en € Perli en 199232, se

30 En 1980, eran democracias reconocidas como tales: Colombia, Costa Rica y
Venezuela.

31 El mismo que le merece al Presidente Oscar Arias de Costa Rica el Premio
Nobel de la Paz en 1987.

32 | a timidez de la respuesta internacional a esta Ultima permitié a Fujimori
establecer un régimen formal mente democrético pero crecientemente corrupto y
autoritario hasta su vertiginosa caida en el afio 2000.
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extiende lainstitucionalidad democrética como la entendemos,
esto es, con division de poderes, frenos y contrapesos y un
mayor desarrollo de los organismos judicialesy electorales.

En lo que ahora més interesa, los canales para la
participacion politica se amplian en € periodo de los afios
noventa y lo electoral pasa a ser actividad intensa y
compartida. El 1IDH crea su Centro de Asesoriay Promocion
Electoral en 1983, aunque no es sino afinesde 1984 queinicia
su trabajo; yaafines de 1985 haformado la primera asociacion
de organismos electorales en e mundo33. La sombrilla de las
asociaciones que se van constituyendo sirve para generar
proyectos de asistencia técnica inspirados en la filosofia de la
cooperacion horizontal -sur-sur-; en su desarrollo se subsanan
progresivamente defectos y vacios en la mecanica y la
legislacion electoral en |os paises latinoamericanos34.

De la misma manera, América Latina pasa a ser unaregion
del mundo con mayor sujecion a instancias internacionales de
proteccion de los derechos humanos. La CADH es ratificada
progresivamente por la mayor parte de los paises, a punto de
que hoy en dia veinticinco Estados son miembros; la Corte
Interamericana de Derechos Humanos tiene jurisdiccion sobre

33 B llamado “Protocolo de Tikal”, agrupando a las instituciones de esta
naturaleza en Centroaméricay €l Caribe. Actualmente, CAPELtodaviasirve de
Secretaria Ejecutiva a tres asociaciones que engloban a los organismos
electorales de las Américas, incluyendo Estados Unidos y Canada.

34 A lafecha CAPELhallevado a cabo cerca de sesenta proyectos de este tipo, con
incidencia en catorce paises latinoamericanos, y ha gecutado mas de ciento
cincuenta misiones de observacion, compuestas fundamentalmente por
miembros de organismos electorales y planeadas como una oportunidad de
intercambio para la cooperacion en esta materia, mas que como una evaluacion
delacorreccion o no de la eleccidn, que se hace pensando en la opinion publica
local o internacional. A estos nimeros hay que sumar, naturalmente, las
actividades efectuadas por instituciones similares como la International
Foundation for Electoral Systems o la Unidad para la Promocién de la
Democracia de la Organizacion de Estados Americanos, paradar unaideade la
importancia de esta actividad.
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veintidés paises del Continente. Esta adhesion a instru-
mentos internacionales remata recientemente —en la por otras
razones tragica fecha del 11 de septiembre del 2001- en la
adopcion de la Carta Democratica | nteramericana, en lacual se
hace expresa e ineludible la democracia representativa como
condicion para la pertenencia a la Organizacion de Estados
Americanosy alasinstancias deintegracion hemisférica, como
laprevista Area de Libre Comercio de las Américas.

Pero este cuadro positivo se matiza dramaticamente cuando
se observan las imperfecciones, insuficienciasy grietas de esta
democracia latinoamericana.

En primer término, hay una creciente desilusion con la
democracia, en particular en €l caso de los 6rganos legidativos
y los partidos politicos, que registran casi sin excepcion los
ultimos lugares en las encuestas de opinidn y una peligrosa
afioranza por |as soluciones faciles de | as épocas autoritarias3®.
Lacrisis de los partidos politicos hallegado atal punto que ha
catapultado la llegada a poder de un lider abiertamente en
contra de los partidos como Chévez en Venezuel a, otroratierra
de un aparentemente firme bipartidismo.

Ese desencanto con la democracia se abona con males que
hacen a su incapacidad para dar respuesta a problemas urgentes
y gravesy a su ineficacia paraincluir adecuadamente atoda la
diversidad que la tierra |l atinoamericana a berga.

En el primer terreno, e de carencia de respuesta adecuada,
hay que mencionar a menos tres areas problema la poca
solidez del sistema econdmico, la corrupcién y la inseguridad
ciudadana

35 Confrontar datos actualizados en www.corteidh.or.cr/.

36 Ver a respecto IIDH/CAPEL, Rial, Juan et alt comp., Urnas y desencanto
politico: elecciones y democracia en América Latina 1992-1996, San José,
Costa Rica, 1998; Cerdas, Rodolfo, El desencanto democrético: crisis de
partidos y transicion democrética en Centro América y Panamd, San José,
1993.
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Argentina gjemplifica de manera dramética laincidencia de
los problemas econdmicos en la salud del régimen demo-
crético3’, crisis més impactante aun por haberse producido con
aplicacion de medidas recomendadas por los organismos
multilaterales internacionales; pero en general América L atina,
con la peor distribucién del ingreso en el mundo38, no esta
aplicando las posibilidades de la democracia y la legitimidad
de la participacion de sus poblaciones para motivar por lo
menos un optimismo moderado en un futuro econdémicamente
maés solido.

Por su parte, la corrupcion, que golpea fuertemente a la
region y sobre todo a su clase politica, facilitando el descrédito
del sistema, viene acompafiada por una sensacion de
impunidad, ante la realizacion de investigaciones y procesos
judiciales que rara vez rematan en una asignacion de
responsabilidad para los implicados cuando estos proceden de
las altas esferas politicas y econémicas.

En lo que respecta a la inseguridad ciudadana ante la
extension de la delincuencia, la internacionalizacion de
algunas de sus manifestaciones y la ineficacia de los cuerpos
de seguridad y judicial, hay aqui un campo especial mente apto
paraa busgueda de soluciones extremas, que deslegitimen alos
regimenes democréticos latinoamericanos. Lo cierto es que la
poblacion reclama soluciones a corto plazo y entre algunos se
extiende la erronea creencia de que es e debido proceso €l
culpable de la fata de acciones eficaces en € tema de
seguridad.

El segundo gran campo que erosiona la democracia
latinoamericana es el de la exclusion de amplios sectores de la

37 cuatro presidentes en un mes es un récord dificil de superar, como también lo
es una suma de alrededor de 132,000 millones de délares en deuda externa.

38 Ver Banco Interamericano de Desarrollo. Informe anual 2000. Washington,
D.C., BID, 2001. En: http://www.iadb.org/.
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poblacién, que trae como consecuencia la falta de sentido de
pertenencia de pueblos indigenas o de afrodescendientes o la
injusta desproporcion en la representacion politica de la
mujer39. Cuando se repasa la composicion de los cuerpos
politicos electos y cuando se ve € contenido de la agenda
politica o de gobierno, se comprende que la falta de inclusion
se reproduce en la mayoria de las instancias. En estas
manifestaciones 0 en tantas otras, la nocion misma de la
soberania del pueblo y para € pueblo estd claramente en
cuestion.

Al igua que se sostuvo con €l gercicio de la participacion
politica, se sostiene aqui que la agenda negativa de la
democracialatinoamericana af ecta directamente la vigenciade
los derechos humanos. En efecto, en los temas de laineficacia
en la gestion, tenemos que tomar en cuenta los derechos
econdémicos, sociales y culturales, que reclaman un lugar
privilegiado en los planes de gobierno en toda la region, y
también las exigencias de un sistema de justicia independiente
y eficaz, que tienen que ver con los temas de corrupcion y de
inseguridad. Por su parte, laexclusion es unaclaraviolacion de
los derivados de los principios de igualdad y no
discriminacion, establecidos regional mente pero desarrollados
ampliamente por instrumentos particul ares0.

Si esta relacion entre vigencia de los derechos humanos y
salud de la democracia es real, conviene ahora preguntarse
como, en este caso a igua que en las manifestaciones de la
participacion politica, puede ser Gtil en los debates politicos de

39 Losniveles de exclusion social de América Latina han merecido gue se acufiara
la expresion “development cum social exclusion”, ver Chalmers et alt, The new
politics of inequality in Latin America, Oxford, 1997, p.21.

40 Hay una considerable produccién normativa de Naciones Unidas en esta
materia, quiza mas amplia que en ninguna otra rama de |os Derechos Humanos,
ver la Convencion Internaciona sobre la Eliminacion de todas las formas de
discriminacion racial (1965) o la Convencion sobre la Eliminacion de todas las
formas de discriminacion contrala mujer (1979).
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nuestros dias y si hay alguna vinculacion con lo que tiempo
atrés Thomas Jefferson nos dejé como ideario y como obra.

Los derechos humanos como guia del buen
gobierno y como germen de la participacién politica

Latesis central de este ensayo, de que existe una relacion
estrecha e indisoluble entre vigencia de |os derechos humanos,
democracia solida y una sana participacion politica parece
haber quedado gjemplificada en las paginas anteriores, con un
especial énfasis en los problemasy dilemas de América L atina.

Ademas de explicitar lafaceta ética del gercicio politico en
la busgueda del bienestar de la ciudadania, como insistiera
Jefferson y en su tiempo Locke y Rousseau, nos evidencia que
el gran desarrollo que ha habido en materia de derechos
humanos no ha corrido paralelo con los debates y propuestas
que se generan para afrontar los problemas y desafios de
nuestra época.

Lo anterior no quiere decir, claro esta, que sea fécil e
transito del discurso general de la consagracion de los derechos
humanos a su utilizacion como herramienta de quehacer
politico y, por ende, como instrumento de evaluacion de la
salud de la democracia -incluyendo las posibilidades reales de
gjercicio de la participacion politica-.

Pero nos recuerda, precisamente, que en el pensamiento de
Jefferson, de los grandes hombres del pensamiento politico
moderno, de quienes sentaron las raices de la democracia en
sus digtintas formas, la legitimidad del gobierno no se media
meramente por la bondad de sus elecciones, ni la mayor
division entre los o6rganos del poder publico, factores
importantes pero insuficientes. En todos ellos, como en la
Declaracion de Independencia de los Estados Unidos, €l buen
gobierno es el que respetalos derechos de su poblaciony el que
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hace de este &l norte de sus planes y sus actos, a punto que la
obedienciadel ciudadano dejade ser obligatoriasi es que estos
derechos -naturales, inalienables- son pisoteados por el poder.

Hoy contamos con un elenco mas desarrollado y preciso de
los derechos humanos, hay una considerable doctrina y
jurisprudencia internacionales que permiten delimitar los
campos de accién y vislumbrar las consecuencias del
cumplimiento de estos derechos. Falta, sin embargo, buscar
gue se transformen en herramientas de gjercicio del poder, en
cada una de las realidades a las que deba aplicarse.

Para la América Latina de hoy, este enfoque deberia
significar al menos siete lecciones para la democracia:

1. Los derechos humanos implican mas que libertades: una
democracia que no aprenda a afrontar los problemas de la
pobreza y la falta de oportunidades econdémicas no esta
llenando su cometido.

2. Los seres humanos son creados iguales; las exclusiones y
discriminaciones, de hecho o de derecho son contrariasalos
derechos humanos y deslegitiman a las democracias que las
toleran.

3. Laseguridad ciudadana es una prioridad para el desarrollo
de una sociedad y una exigencia de los derechos humanos,
la lucha contra la delincuencia y la violencia, sin embargo,
no puede incurrir en las violaciones que busca combatir.

4. Latrangparenciay una cultura de rendicion de cuentas son
elementos esenciales de la democraciay de la participacion
politica; los derechos humanos exigen el control de todos
losilicitos por parte de lajusticia; las excepciones hechas a
favor de los poderosos socavan la solidez de la democracia
alos ojos de su pueblo.

5. La participacion es la sangre viva de una democracia
verdadera, requiere de una apuesta en su favor, y de
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condiciones para su ejercicio, por medio del respeto a
derechos humanos fundamentales tales como la libertad de
expresion, la de asociacion y la de reunién, asi como de
condiciones econdmicas y sociales minimas y del estimulo
a la desconcentracion del poder en la forma de gobiernos
locales.

6. El voto, € sistema electoral y la institucionalidad son
factores sine qua non para que pueda hablarse de
democracia pero no bastan para asegurar la participacion
politica y menos aun, € buen gobierno, que debe volver
siempre sobre la consideraciéon de sus fines en busca del
bienestar de quienes estan bajo su mando.

7. Enlostiempos actuales, |a consolidacién de una democracia
sana y solida, como la vigencia de los derechos humanos,
son asuntos que afectan cada vez a mundo entero: la cara
humana de la globalizacion estaen €l interésy los esfuerzos
por apoyar estas causas desde diversas latitudes.

Esta Ultimaidea, especia mente oportuna para una ponencia
gue se inscribe en un encuentro internacional paraanaizar ala
luz de las circunstancias actuales las grandes ideas de Thomas
Jefferson, nos recuerda también que, en su tiempo y en sus
luchas, fue de muchas fuentes que provino la fuerza de las
ideas que constituyen la Declaracion de Independencia y la
Constitucion de los Estados Unidos. Las doctrinas de los
luchadores por los derechos del hombre inspiraron vy
obsesionaron a Jefferson pensador y estadista, que no crey6
solo en escribirlas sino en hacerlas instrumentos de lucha, de
cambio y de gobierno. Es esa quiza la mejor leccion que
podemos extraer para los dilemas de nuestros dias y para las
angustias de América Latina.
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Hipotesisdetrabajo: El desencantamiento por lapoliticay el
desinterés en la participacion tienen una causa estructural que
empieza por la crisis de los partidos pero que llega al
cuestionamiento mismo  de lafundamentacion del poder y de
laforma de ver y entender el mundo. Las estructuras politicas
pensadas para la intermediacion de intereses generales se han
manifestado abiertamente insuficientes para reflgjar la
explosion de diversidad que hoy reivindica € mundo. Es
necesario entonces repensar la teoria de la representacion
politica y buscar nuevas aternativas que se traduzcan en
expresion y egjercicio rea del pueblo-soberano y en la
emancipacion del ser humano. Este trabajo pretende
desentrafiar las causas estructurales de la baja calidad de la
representacion en nuestros partidos y congresos. Partiendo de
un problema particular que se presenta como hecho notorio
repetidamente en nuestros paises, sino como fendémeno
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mundial, utilizaremos un método inductivo para contex-
tualizarlo en el cambio de paradigmas propio de  una nueva
era. Paraluego volver por el camino deductivo, delo general a
lo particular, descubriendo las manifestaciones concretas -en la
historia y en la politica- que fueron desembocando en esta
transformacion cualitativa, y deconstruyendo la teoria de la
representacion moderna. Y finalmente vislumbrar, en el campo
concreto de la legislacion electoral, la reconstruccion de una
nueva teoria de la representacion parala diversidad.

Toda lucubracién cientifica tiene que formularse de modo que
esté en aptitud de regresar a la realidad y funcionar en ella.
Solo asi se cierra el triangulo de la razén: de lo particular,
alogeneral, pararegresar alo particularl.

1. Planteamiento del problema:
deslegitimacion de la politica 'y
cuestionamiento de la democracia
representativa

En esta época compleja, hay una crisis de la fun-
damentacion del poder que se manifiesta en el desinterés, la
aversion casi organica, de los ciudadanos por la politica. Entre
los jovenes, este fendmeno es especiamente cierto, el tema ha
sido précticamente anulado del imaginario de lo posible. Esto
se ha manifestado en estudios de opinién y otros andlisis
cientificos, en el aumento del abstencionismo y del voto en
blanco?. La desafeccion ciudadana por los dirigentes politicos

1 L6pez-Portillo y Pacheco, José, Génesisy teoria general del Estado moderno,
Manuel Porriia S.A., (textos universitarios), 2a. ed., ciudad de México, 1975;
citado por Cortifiaz-Pelaez, Leodn, en prélogo de, Haba, Pedro Enrique, Laidea
de Totalitarismo y la libertad individual : autopsia de una nocién mistificadora,
Editorial Temis, Bogota, 1976.

El Proyecto Estado de la Naci6n en Desarrollo Humano Sostenible, en su
Informe de la auditoria ciudadana sobre la calidad de lademocracia, 2001 sefiala
respecto a Costa Rica:
Hoy en dia, las y los ciudadanos costarricenses estan desconten-
tos con su democracia. En los Gltimos arios, diversos estudios de
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y la politica ha llegado a hacer de las criticas sobre €l
funcionamiento de las democracias r eales -en contraposicion
con los ideales tedricos- incluso cuestionamientos a la
legitimidad del sistema democrético®, @ menos como ha
venido siendo construido: como democracia representativa de
partidos.

Por todo lo largo y ancho de América Latina, se repiten los
acontecimientos que muestran como las actuaciones de
parlamentos y partidos han dgjado de ser expresion de la
voluntad popular. Cada vez son mas frecuentes las manifes-
taciones de grandes grupos de la sociedad civil contra
decisiones concertadas por |os principales partidos -supuestos
agregadores de los intereses colectivos-, cada vez mas los
gobiernos se ven forzados a consultar a otras fuerzas sociales
para lograr e respaldo y legitimidad necesarios para impulsar
sus politicas.

Costa Rica, tan orgullosa y aferrada a su tradicion demo-
cratica, es un vivo gemplo de este fenébmeno. Aun tenemos
frescas en nuestras memorias las amplias movilizaciones,
marchas multitudinarias, bloqueos de calles en muchas
comunidades, huelgas de hambre estudiantiles y fogatas
callgeras que sacudieron a pais, durante méas de dos semanas

opinion publicareflejan unafuerte y pertinaz critica contralos politicos,
la politica, las instituciones fundamentals de la democracia, las
entidades publicas de servicio, la gestion de los sucesivos gobiernos e
incluso contra los demas ciudadanos. En efecto, para ellos los partidos
politicos son responsables de los problemas del pais, la Asamblea
Legidativa no funciona y los diputados no representan al pueblo...En
1998, la abstencidn electoral acanzo niveles comparables a los de la
década de 1950, cuando en €l pais existian fuerzas proscritas... e 30 %
del electorado se abstuvo de votar, lo que representd un incremento del
57,3 % en relacion con la tasa promedio de abstencion durante €l
periodo 1978-1994 (19,1%)..., pp. 43y 160.

3 Noétese sin embargo que, no solo en Costa Rica, sino en toda la region e
respado a la democracia como € mejor sistema politico sigue siendo
comparativamente alto. En ese sentido Seligson, “Trouble in paradise?’,
ponencia presentada a la conferencia “La democracia en Costa Rica ante €
nuevo siglo: tendencies, problemasy perspectives’, Universidad de Costa Rica,
San José, 2000, citado por Proyecto Estado de la Nacion, p. 43.
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a finales marzo y principios de abril del afio 2000,
desencadenadas por la aprobacion legisativa en primer debate
—con el apoyo de los dos partidos politicos mayoritarios- de
una serie de reformas legidativas que pretendian iniciar una
transformacion del Instituto Costarricense de Electricidad y
una eventual privatizacion del sector de telecomunicaciones?.

Como sefidala analista Daniela Vicherat:

AUn cuando la representacion es esencia para la democracia,
no es la Unica condicion para su desarrollo. Hasta ahora,
debido a las restricciones supuestas por los procedimientos y
lal6gica de funcionamiento estructural del sistema politico, la
demoacracia representativa ha fallado a la hora de desarrollar
mecani Smos exitosos para garantizar la expresion cabal de la
plural realidad social en un contexto de governance
participativay democracia radical ®.

Algunos tedricos han abordado este fendmeno dentro de lo
gue se ha conocido como las transformaciones de la
democracia, para otros, se trata de una verdadera crisis®, sin
embargo, este Ultimo término parece ser bastante discutible al
menos s con € queremos hacer referenciaaun inminente final

4 De acuerdo con una encuesta de la empresa UNIMER, publicada por €l
periddico La Nacion, “Combo detoné la frustracion”, € 25 de junio del 2001,
a 67 % de la poblacidn le pareci6 bien que ocurrieran las manifestaciones que
finalmente dieron al traste con el paguete legidativo, contra un 31 % que le
parecié mal. El 58 % consideré ademas que e movimiento fue beneficioso.
Llamalaatencion que el 93,7 % indico que las manifestaciones eran una forma
de decirle a los partidos politicos mayoritarios que estaban cansados de lo que
habian hecho con e pais, € 84 % considerd que eran causadas por una
disconformidad general y € 66, 5 % manifesté que en el futuro apoyaria o
participaria en movimientos similares.

Vicherat, Daniela, “Por €l gercicio de una politica més libre. Una critica al
principio de representacion en las actuales democracias’, en Desarrollo
Humano e Ingtitucional en América Latina. Magazine No. 22 Instituto
Internacional de Gobernabilidad, publicacién electronica, octubre 2001. p.1.

Sobre estos temas uno de los autores méas conocido y estudiado es sin duda
Bobbio, quien utilizd a principio € término de crisis, pero que entiende
claramente que no nos encontramos frente a un colapso del sistema como tal.
Bobbio, Norberto, La crisis de la democracia y la leccién de los clasicos,
Editorial Ariel, Barcelona, 1985y El futuro de la democracia, Fondo de Cultura
Econdmica, Tercera Reimpresion, México D.F., 1992, entre otros textos.
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de este sistema de gobierno y de vida. Si bien podriamos
encontrarnos ante una coyuntura distinta en la historia de los
cuestionamientos a la democracia, y que podria requerirle de
una mutacion importante en sus formas para responder a los
requerimientos del tiempo, e consenso social alcanzado
respecto de su benevolencia y su conexion con los derechos
humanos, hace que las duras criticas que se enfilan se dirijan
mas bien su perfeccionamiento que a su anulacion. Es cierto
que, apoyadas en una mala compresion de las ideologias
imperantes de la eficiencia, se han levantado algunas voces a
favor del orden sobre la libertad, pero a menos abiertamente
muy pOCO Se sostiene una postura antidemocrata. Entonces la
discusion se plantea como una discusion sobre 1os contenidos
de lademocracia.

En la democracia contemporanea, alin no resueltos del todo
los problemas de exclusion que siempre rodearon a esta forma
de gobierno, en relacion con quiénes gercen la participacion
politica (piense por g emplo en los inmigrantes, o en los nifios,
nifias y adolescentes en una forma politica que ain se
estructura en referenciaa concepto de ciudadania por sobre €l
de habitante’), el tema, més etéreo pero no por eso menos
sustancial, delacalidad y €l peso de esa participacion es el que
esta desbordando a propio sistema. Existen muchos problemas
que afectan las posibilidades de participacion real del
ciudadano, la capacidad del sistema para captar y atender delas
demandas de la voluntad general, y por ende también de
controlar el poder. Este tipo de preocupaciones se traducen en
un pesimismo politico que finamente también afecta la
democracia en sentido cuantitativo, con € creciente
abstencionismo y voto en blanco.

Los problemas que encontramos actualmente en la
democracia pueden entenderse:

7 Sobre la ciudadania como factor de exclusion en las sociedades contemporaneas
ver Ferrgjoli, Luigi, Derechosy garantias: La ley del mas débil, Editorial Trotta,
Madrid, 1999, p.180
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a. Como dificultades que ha encontrado la teoria a adaptarse
a la préactica, infranqueables l6gicamente o producto de
fendmenos extrajuridicos no tomados en cuenta por lateoria
clésica

b. Como promesas incumplidas de la teoria democrética,
degeneraciones propiamente dichas de |o previsto.

c. Como falta de profundizacion en la democratizacion o
retrocesos en los niveles de democratizacion al canzados.

Es nuestro propdsito revisar las principales dificultades que
enfrenta la democracia actual, desde el punto de vista de uno
de sus gjes esenciales. la participacion popular (otros serian en
nuestro criterio larealizacion de los derechos fundamentales y
la toma de decisiones colectivas por métodos pacificos),
andlizar su naturaleza y esbozar agunas alternativas de
caminos por los cuales nos sea dable transitar.

2. El cambio de paradigmas: la
transformacién espacio-temporal,
crisis del concepto de soberaniay de la
fundamentacién del poder

Este fin de siglo que recién despedimos se ha caracterizado
por sacudidas violentas a los canones de la modernidad en
todos sus ambitos. Aun cuando €l significado de estas
transformaciones no nos resulte, por el momento, del todo
claro, hay signos que parecieran indicar que finalmente la
transicion gue se ha venido gestando, especialmente a partir de
la segunda guerra mundial, ha desembocado en un cambio de
paradigmas. Este cambio se manifiesta en una nueva
percepcion de la realidad, del espacio y del tiempo,
presupuesto para la creacién de esos nuevos paradigmas.

El espacio deja de ser un espacio nacional para empezar a
convertirse en un espacio -0 mas bien en espacios- globales,
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pero también en espacios locales fragmentados y dispersos.
Frente a la mundializacion, la conciencia planetaria y la
universalidad de los derechos fundamentales, surge también la
reivindicacion de la diversidad, de laidentidad propia de cada
grupo y de cada individuo frente a la comunidad nacional y la
comunidad mundial. Si bien la modernidad enfrent6 paso a
paso este proceso desde el punto de vista politico, la época
posmoderna se encuentra con la ampliacion de esta dindmica
espacia a otros &mbitos, pasando por las finanzasy los medios
economicos, hasta la cultura.

Con respecto ala concepcion del tiempo, lacaidade laidea
del progreso ilimitado, la ausencia de utopias y las mismas
transformaciones tecnoldgicas -con la velocidad que le han
impreso a las comunicaciones-, hace que éste empiece a
manifestarse sdlo como presente y futuro a corto plazo, hoy €l
proceso se agudiza con la instantaneidad, €l colapso definitivo
del futuro en un presente continuo.

Hay quienes enfrentan estos cambios como una realidad
ineludible, que trae apargadas una serie de condiciones
politicas, econdmicasy culturales, frente alas cuales €l estado,
lacomunidad y €l ser humano concreto no tienen ninguin papel
que jugar. Otros destacan sus aspectos negativos y buscan a
toda costa detener estas modificaciones que interpretan como
retrocesos en los desarrollos logrados por la modernidad y
vuelta a la época premoderna. Pero ain habria una tercera
forma de pensar e proceso, como una oportunidad para
realizar las promesas no cumplidas de la modernidad, desde un
nuevo punto de vista que permita superar las contradicciones
existentes 8,

8 Al respecto, Ballesteros, Jesls, “Razones a favor de una postmodernidad
aternativa (respuesta a Javier de Lucas)”, en Doxa: Cuadernos de filosofia del
derecho, Universidad, Departamento de Filosofia del Derecho, Anual, Alicante,
1989, pp. 301-306.
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La transicion de la Edad Media a la Modernidad se habia
visto marcada por la afirmacion del individuo sobre una
totalidad divina. En € campo especifico del poder politico,
esto trgjo como consecuencia también un cambio de su
estructura simbdlica, del principe -que refiere en Ultima
instancia a la fundamentacion teolégica- a pueblo soberano.
Cuando se afirmaladignidad delosindividuos, lalegitimacion
del poder no puede sino venir de los hombres mismos.

Ladoctrina ha encontrado en Hegel, uno de los pensadores
gue més claramente percibi¢ y teorizo los cambios que exigia
la modernidad a lateoria politica. Tanto é como Montesguieu
admitieron en sus formulaciones, en contraposicion con las
posiciones clasicas, formas mas elaboradas de asociaciones
gue correspondian ala nuevarealidad social compleja, cuerpos
intermedios que funcionaran como mediadores entre los
individuos -pueblo soberano- y el Estado, através del principio
de larepresentacion.

La representacion politica forma parte de la busqueda de
formas de organizacion capaces de lograr la emancipacion de
los seres humanos, sin embargo, como sefidla Vicherat, |la
democracia representativa y la libertad humana no van
necesariamente de la mano y es posible que € principio de
representacion devenga en un principio excluyente y se
convierta més bien en un obstaculo y no un facilitador de esa
emancipacion y de la expresion de la diversidad humana®.

Aungue la democracia moderna marca una ruptura profunda
con el pasado, también es cierto que la historia no conoce
superaciones absol utas (como pretendi¢ la modernidad) y que,
como ha afirmado Lefort, continta existiendo una conexion o
vinculo entre la fundamentacion teologico y la nueva
fundamentacion politica que tiene también una pretension
totalizadora de lanuevaracionalidad. Tanto o politico como lo

9 Vicherat, Daniela, “Por e gjercicio de una politicamas libre...”, p. 2.
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religioso colocan el pensamiento filosdfico en presencia de lo
simbdlico, en tanto que ambos gobiernan mediante sus
articulaciones internas un acceso al mundo. Esta nueva
formulacion que fundamenta e poder tiende a ocultar ese
aspecto, pareciera que el referente externo es sustituido por la
sociedad empirica, pero este subsiste, s bien mutado en
relacion con la Edad Media. En la innovacion de o simbdlico
que gobierna la aparicion de la democracia moderna, €l
nosotros, e pueblo soberano, Unico fundamento legitimo en
la democracia, se convierte en e fundamento trascendente
desde el cual la sociedad democrética puede reconocer se
como unay la misma, a pesar de susdivisionesinternas. La
democracia abarca la nocion de la unidad del pueblo, ligada a
la de soberania nacional, pero esta no es mas que un polo de
representacion, pues la dispersion de los individuos, la
fragmentacion de las actividades, el antagonismo de los
intereses y la separacion de las clases socides no puede
desconocerself,

La modernidad ha cumplido, sin duda, con algunas de sus
promesas, pero con la entrada del nuevo siglo parece haberse
llegado aun momento culminante en el que latension existente
por las no cumplidas, la transformacion espacio-temporal, €l
cuestionamiento de paradigmas y los antagonismos reales,
empieza aresguebragjar e equilibrio logrado hasta el momento.
Nos enfrentamos a la ebullicién propia de una época en que la
desarticulacion de los aspectos de la vida social dificulta
afirmar la experiencia de un mundo vital comun. En que la
intuicion, la pérdida de hegemonia de la razon, la
indeterminacion, la fragmentacion y el reconocimiento de la
pluralidad y ladiversidad, se encuentran, de nuevo, en €l centro

10 En este sentido Lindahl, Hans, “El pueblo soberano: € régimen simbdlico del
poder politico en la democracia’, en Revista de Estudios Politicos, p. 47 y ss,
comentando la obra de Calude Lefort, Essais sur le palitique. XIXe- XXe siecles,
Seuil, Paris, 1986.
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de las polémicas. Nuevamente se encuentra en cuestiona
miento el concepto de hombre y los criterios politicos
tradicionales se modifican.

El postmodernismo, con su triada tanatica: muerte de la
razon trascendental, de la historia y de la metafisica; nos
cuestiona nuevamente la fundamentacion del poder, con la
crisisde lanocién de soberaniay de la personalidad del estado,
en la que se fundamentaron todos los conceptos juridicos y
model os de unidad politica de los Ultimostiempos. Si bien hay
una realidad globalizante que tiende a imponerse y un
desvanecimiento de los afectos y enfriamiento de las
emociones, tras e proceso de caida de |os socialismos, y quiza
por ese mismo proceso también, existe de igual forma un
rechazo a las visiones onmicomprensivas de la realidad, un
reconoci miento de lacomplejidad, un resurgimiento de lo local
y unavueltaalaintuicion.

3. El contexto historico inmediato:
crisis del estado social de derecho,
desideologizacién y tecnocracia

El estado social fue resultado de una construccion de
posiciones mayoritariamente social demdcratas o laboristas
que impulsaron los estados de bienestar apoyados en las
politicas keynesianas. Se caracterizd por la asuncion de
funciones promocionales, mas alla del aspecto puramente
vigilante o protector del estado liberal que habiaencarnado una
concepcion negativa del estado, reducido a instrumento de la
realizacion de los fines individuales. Quiérase 0 no, este
intervensionismo democrético surgié de las demandas
ciudadanas, las funciones estatales se amplian como
consecuencia natural de la ampliacion de la democratizacion.
Entre mas ciudadanos accesaron a voto -sufragio universal- y
mas grupos sociales tuvieron una cuota de poder real, la
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democracia de masas demandod beneficios ya no solo para los
propietarios sino también para los trabagjadores y sus familias.

Ademas de las razones de caracter puramente politico,
algunos autores enfatizan en que la misma dinamica del
capitalismo, la crisis de 1929 y la polarizacion social que
desembocd en la aparicidn de distintas clases sociales, hicieron
necesaria para la estabilidad del sistema la ampliacion de la
cobertura y € poder estatal que caminG paralela al estable-
cimiento de ese estado social de bienestar y que finalmente lo
desbordaria.

En general los defensores del orden publico atribuyen més 'y
mas poder al Estado confiando en que puede producir una
alquimia que apagard méagicamente todas |as tensiones, y que
producird una utopia dentro de la estructura de clases
existente. De esta manera las contradicciones del Estado de
capitalismo tardio ocasionan, previsiblemente una respuesta
contradictoria; el Estado es alabado y culpado; eslarespuesta
para todos los problemas y para ninguno. En ambos casos €l
Estado ya no se acepta como lo que es, sino como un
fenbmeno dotado de poderes extrahumanos, ya sea la
maravilladel cielo o el horror del infierno... A este proceso por
medio del cual se atribuye al Estado una variedad de poderes
miticos, lo Ilamaré lareificacion del Estadoll,

La estructura politica que permitia mas demandas no
correspondia a una estructura econdémica capaz de
satisfacerlas. El resultado de una crisis de ingobernabilidad no
era més que la consecuencia natural de las contradicciones y
tensiones sobre las que se edifico el estado de bienestar.

Por otra parte, se ha dicho también, que la misma
transnacionalizacion del principio de mercado debilité la

11 wolfe, Alan, Los limites de la legitimidad. Las contradicciones politicas del
capitalismo contemporaneo, Siglo XXI, México, 1980, p. 304, citado por
Rodriguez Ledesma, Xavier, “La democracia hegemdnica, ¢hegemonia de la
democracia?’, en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, México
D.Fp. 62.
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capacidad de ese estado para regular la produccion y la
reproduccion social: “Al convertirse, pues, en mas débil
externamente y menos eficiente internamente, el Estado ha
llegado a ser, paraddjicamente, més autoritario, actuando a
través de una miriada de burocracias mal integradas, cada una
de las cuales gerce su propio microdespotismo frente a la
creciente falta de poder politico de los ciudadanos
incompetentes’ 12,

Con la caida de los socialismos no democréaticos |0s nuevos
liberales econdmicos refuerzan sus posiciones contra ese
estado benefactor, agregando a la Ilamada crisis de
ingobernabilidad que ya se le adjudicaba (producida por la
sobredemanda democratica), los vicios que antes eran
atribuidos alos estados totalitarios: burocratizacion, pérdidade
las libertades personales, desperdicio de recursos, maa
conduccion econdmica. El neoliberalismo acusa ahora a
estado socia no solo por haberse expandido, sino también por
no ser capaz de desarrollar su funciony ser un estado débil. De
esta forma, se agudiza la critica a toda clase de socialismo e
intervencion estatal, satanizandola como paso hacia la
servidumbre y el absolutismo.

Lo cierto es que, como ha afirmado Bobbio la critica al
totalitarismo y la critica al estado intervencionista “...son dos
caras gue se miran, pero que bien podrian no mirarse en cuanto
tienen dos campos de observacion diferentes’ 13, A pesar de
esta confusion que se pretende, la antitesis del estado absoluto
no es el estado liberal, sino € democrético, en que € poder
fluye de abajo hacia arriba y es controlado por los habitantes.
El liberalismo, como teoria del estado minimo (mal necesario)
encuentra su antitesis mas bien en € estado paternalista. En

12 santos, Boaventura De Sousa, “Latransicion postmoderna: derecho y politica”,
en Doxa, Universidad de Alicante, Departamento de Filosofia del Derechos,
Anual, 1989, p. 234.

13 Bobbio, Norberto, El futuro..., p. 91.
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tanto cierto intervecionismo (y no necesariamente su
burocratizacion) fue producto de laampliacion democratica, su
resultado l6gico e inevitable, subsiste una tensién entre
liberalismo y democracia. Pretender independizar el mercado
del Estado llevaria, sino a fin, a menos a la restriccion de la
democracia a términos puramente formales y en ambitos muy
reducidos.

Se ha dicho muchas veces que la politica keynesiana fue un
intento de salvar al capitalismo sin salir de la democracia, en
contra de las dos soluciones opuestas existentes: lade abatir al
capitalismo sacrificando lademocracia (précticaleninista) y la
de abatir alademocraciaparasalvar a capitalismo (fascismo).
Ahora se diria que para los liberales de nuevo cufio €
problema es al contrario, es decir, € de salvar, s todavia es
posible y por aquello que es todavia posible, a la democracia
sin salir del capitalismo. En lacrisis delostreintas parecié que
fuese el capitalismo el que poniaen crisisalademocracia, hoy
les parece a estos nuevos liberales que la democracia es laque
pone en crisis a capitalismol4.

Aun asi, a menos en su aspecto confesado, e libre-
cambismo sigue echando mano de la legitimidad democratica
y presenta sus propuestas como propuestas politicas
democréticas que vienen inevitable e incuestionablemente
acompaiadas de un sistema de produccién econdémica que no
se pone en discusion. Esta forma se presenta como la Unica
democrética y promete la eficiencia econémica y adminis-
trativa, asi como la gobernabilidad, que se acusd a estado
social democrético de no lograr. Asi consigue adhesiones el
nuevo paradigma legitimador y se expande hegemdnicamente.

De esta forma toda forma de socialismo sale de la esfera de
lo posible:

14 \pid. p. 98.
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... en esta época de crisis, la actitud hacia el capitalismo o la
economia de mercado, la empresa capitalista y |os sindicatos,
ha debido ser replanteada explicitamente: el consenso tacito
de los cincuenta y sesenta ya no parece bastar. Ahora bien,
hay que tener en cuenta que s la gente no considera €
sistema econdmico de su pais como un orden moralmente
tolerable, dificilmente puede tener € sentimiento de
pertenecer a una comunidad moral nacional y de participar
en una identidad colectiva... cuando las masas se hacen a la
idea de que €l capitalismo es moralmente tolerable y cuando
las minorias ideol 6gicas y de sentimientos intensos desplazan
su alternativa ideal a laregion dela nostalgia y de los suefios,
se ha creado una situacién de aceptacion de la plausibilidad
del capitalismo como estructura moral y, al tiempo, una
“crisis de plausibilidad” de la alternativa “socialista” 1°.
(Subrayado de la autora.)

Entonces, la época postmoderna ve la luz en un proceso de
desencanto, particularmente de las izquierdas, que yano creen
en e socialismo como meta predeterminada ni en la clase
obrera como sujeto revolucionario. Esto lleva consigo una
critica a aspectos centrales del marxismo, y a toda una
tradicion politicar criticaaunafilosofiade lahistoria, alaidea
de sujeto, al concepto de totalidad®. No obstante, en general,
la critica toma distancia sin pretender elaborar un proyecto
aternativo. Asi, esta crisis de todo socialismo, es la crisis
también de toda utopia. Incluso la misma afirmacion
librecambista se pretende hacer “desde lo que es’, con €
criterio legitimador de la inevitabilidad. Al quedarse sin
contraparte, € librecambismo anuncia €l fin de las ideologias
y de la historia, so pretexto de la complejidad se pretende
afirmar una Unica visién del mundo.

15 pgrez Diaz, Victor, El retorno de la sociedad civil, Instituto de Estudios
Econdmicos, Madrid, 1987, pp. 38-39, citado por Rodriguez Ledesma, Xavier,
La democracia hegeménica..., p. 65.

16 En ege sentido, Lechner, Norbert, “La democratizacion en una cultura
posmoderna’, en Revista Leviatan, No. 23/24, 1986, p.180.
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Con esta desideologizacion de la politica y, diriamos
ademés, despolitizacion de la sociedad, € espacio politico
tradicional es cuestionado, deja de ser visto como un &mbito
natural y se amenaza con sustituirlo por la llamada
“racionalidad técnica’. Actualmente se invocan cada vez méas
criterios técnicos como unico pardmetro de referencia en la
toma de las grandes decisiones nacionales y alin para definir y
marcar el camino de nuestra vida cotidiana, sacando estas
decisiones de la esfera de la discusion political’.

La racionalidad tecnocratica presenta sus respuestas como
las correctas y naturalmente necesarias, cuando en realidad
presuponen una eleccion previa realizada desde una ideologia
dominante que se encuentra oculta y justificada mediante este
mecanismo. De esta forma las cuestiones que atafien a la
sociedad son extraidas del control y la participacion
democrética. “La solucion de las tareas técnicas no depende de
discusiones publicas... en €l a priori material de ciencia y
técnica se oculta un especifico proyecto (Weltentwurf) deter-
minado por intereses de clase y por la situacion histérica’18.

La técnica Se presenta como un sustituto de la funda
mentacion teoldgica y de las ideologias, para mover de ahora
en adelante la historia humana. En esta sociedad, el hombre
comun, € habitante, ya no necesita decidir nada. Serén las
instancias administrativas técnicas las encargadas de decidir,
frente a ellas el hombre degja de ser libre. En cada momento,
traspasando incluso la esfera de su actuacion politica, €
hombre actual se ve expuesto a condicionamiento de sus

17 sobre e tecnocratismo como racionalidad gue se extiende globalmente, sefida
Herra: “ El tecnocratismo corrsponde en la época actual a una forma elaborada,
inteligente y eficaz de latradicion idealista. Sus rasgos especificos se presentan
netamente en las sociedades industrialmente avanzadas, pero tanto su préctica
como su teoria penetran el cuerpo y e ama de paises menos aventajados.”
Herra, Rafael Angel, Violencia, tecnocracia y vida cotidiana, Editorial de la
Universidad de Costa Rica, San José, 1991, p.148.

Habermas, Juergen, Technik und Wissenschaft als “ideologie’, Suhrkamp,
Frankfurt/ M. 1968, 1971, p.78, citado por Herra, lbid, p.149.

18
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comportamientos, promoviéndose una paulatina des
humanizacion, favoreciéndose el individualismo y la perdida
de las condiciones necesarias para la cohesion social y la
participacion.

En esta concepcidn, la técnica es, como lo habia dicho
Heidegger, en su esencia, “...algo que €l hombre por sus
propias fuerzas no domina...” que “...determinala relacion del
hombre con lo que es’ 19,

La situacion se agrava con la cultura de consumo. Los
medios de comunicacion de masas definen lo que ha de ser €
“hombre medio” en funcién delo que consume, y la publicidad
procuraraque larealidad se adecue a esadefinicion. Para poder
ser un ciudadano cosmopolita, que sera ademas la Unica
manera de ser, habra que consumir e producto con las
caracteristicas internacionales de actualidad y progreso
tecnologico. Esta alienacion socava la propia esencia humana:
su plasticidad, la capacidad de autoconstituirse y de construir
su propiarealidad.

Con lacrisis del estado social y sus consecuencias desideo-
logizadoras y encubridoras de una especifica concepcion de
mundo, que hemos referido brevemente, se modifican también
las instituciones procedentes del esquema constitucional de
postguerra. El poder gecutivo, que hasta entonces habia sino
fuerte, y el parlamento como 6rgano de integracion y consenso
sufren de pérdida de credibilidad. Para algunos € parlamento
degja de ser una ingtitucion apta para encauzar l0s procesos
sociales y los partidos pierden su legitimidad como
integradores de los intereses sociales?. La crisis del concepto
de soberania naciona y de la representacion, contribuyen a

19 Heidegger, M., Nur noch ein Gott kann uns retten, Gesprach, Der Spiegdl, 23,
1976, p. 206 y Gelassenheit, Neske Verlag, Pfulligen, 1959, p. 20; citado por
Herra, 1bid, pp.141-142.

20 En este senti do, Asensi Sabater, José, La época constitucional (materiales para
una introduccion al constitucionalismo y a derecho constitucional), Tirant 1o
Blanch, Valencia, 1998, p. 177y ss.
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socavar la centralidad del parlamento. Todo lo anterior,
produce gue la politica, como espacio de conflicto, de tension
y de construccion conjunta desaparezca. En los ambitos
tradicionalmente ocupados por la politica queda un espacio
vacio, un cascaron de torneo electoral que es llenado con los
criterios urgentes de la economia global.

Pero a pesar de esa pretension totalizadora, y debido
también a ella, la fragmentacion emerge un vez mas, €
conflicto social y la diversidad humana no resisten su invizi-
bilizacion, y aparecen de nuevosy diferentes nlcleos de poder,
nuevos actores sociadlesy se fortalece la sociedad civil.

De la misma manera, la tendencia a debilitamiento del
principio de estatalidad que ha marcado los Ultimos afios de la
modernidad, si ahora se ve acompariada de un reforzamiento
del principio de comunidad, aunque posiblemente no marcara
necesariamente e final de la crisis del Estado de bienestar
podria posibilitar, en palabras de Santos: “...un lugar para un
Welfare State més inteligente y particularizado, o mas bien,
para una articul acion renovada entre el Estado de bienestar y 1o
que podemos llamar la sociedad del bienestar, es decir, una
nuevay maés polifénica conciencia comunitaria’ 21,

Finalmente, y es asunto que mereceria una analisis aparte,
paraelamente a cuestionamiento del espacio politico y €l
papel que e toca desempefiar en los nuevos tiempos?2, y como
consecuencia de este, surge una nueva afirmacion del
individuo y de sus derechos fundamentales, lo que se
manifiesta en un acrecentamiento de laimportanciade laesfera
judicia. En un ambiente de pesimismo politico, se refuerzala
confianza en el derecho como medio para atender los
conflictos de la sociabilidad fundamental, que pasan del ambito
de la politicatradiciona alaesferajudicial constitucional.

21 Santos, Latransicion postmoderna: derecho y politica, p. 240.

22 sopre la indeterminacion del espacio politico en la cultura postmoderna,
Lechner, pp.181y ss.



122 Revista |IDH [Vol.34-35

Este fenébmeno, forma parte también de la transformacion
mas general del principio mismo de estado, del cues
tionamiento de la soberania como fundamento del sistema
hacia la supremacia constitucional que afirma los derechos
humanos con valor normativo23, Esta nueva afirmacion del
individuo frente al estado como entidad trascendente, responde
a latotalidad con la globalidad de la cultura de los derechos
humanos que es también la localidad de la concreta vida
cotidiana de cada individuo o grupo vulnerable.

4. Laficcion de la representacion:
democracia representativa- democracia
directa

El gobierno del pueblo, primero, y la construccion de la
representacion politica, después constituyen dos de las grandes
promesas incumplidas de la democracia. Con respecto a lo
primero, e autogobierno popular integra nunca ha tenido un
correspondiente con larealidad, por |o que con respecto aél no
puede hablarse propiamente de una degeneracion producto de
los fendbmenos actuales sino mas bien de una dificultad
producto de factores que no fueron considerados por la teoria
clasica de la democracia. De hecho, en muchos sentidos, no
encontramos en una fase mas avanzada del desarrollo

23 Mas aiin, han sefidado a gunos autores, como Piza Escalante en relacion con el
modelo de justicia constitucional iberoamericano al que caracteriza con
categorias propias y diversas a las del norteamericano y al europeo, que este
modelo se fundamenta en la conviccién de que, en realidad, la soberania
nacional esta depositada en la propia Constitucién, de la cua derivan toda
autoridad, toda legalidad y toda legitimidad, y en la cua descansa la
supervivenciamismas de lademocracia, del estado de derecho y delos derechos
fundamentales de los seres humanos. Piza Escalante, Rodolfo E., La Justicia
Consgtitucional en Costa Rica, Investigaciones Juridicas, San José, p.18. En
sentido similar Rusconi, sefiadla que €l anterior estado parlamentario esta dando
paso a un estado jurisdiccional, o lo que es lo mismo, la soberania popular se
estAd transformando en soberania constitucional. Rusconi, G.E., ¢(Qué
democracia constitucional?, La corte federa alemana y el problema de la
constitucion europea, en R.1.S.P., N.2, 1997, citado por Asensi Sabater, p. 213.
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democrético que la etapa actual. El agora ateniense, como
sistema democrético idilico, requirié para su funcionamiento
de condiciones espaciales muy determinadas, y sobre todo, de
la exclusion de un grupo importante de los habitantes de su
consideracion como iguales. Desde un punto de vista redlista,
pareciera ser que la mayor libertad de unos tiene la necesidad
siempre de estar fundada en la menor libertad de otros.

Lalibertad individual de cada sujeto se mide en funcion de las
concretas posibilidades reales que é tiene de redlizar sus
aspiraciones personales, en relacion con su medio socia. La
combinacion de esfuerzos de los individuos gque integran tal
medio redunda, de alguna manera, en la conformaciéon de
mayores posibilidades para todos ellos. Sin embargo, en €
reparto de lo que lavida en sociedad es capaz de brindar, esas
libertades se hallan en cierta oposicion diaéctica entre si...
Aquello de que dispone cada uno, se resta del total de lo que
pueden disponer los demas... Todo depende, en buena medida
de la estructura social... Quiere decir que la mas-libertad de
unos puede implicar la menos-libertad de otros?4.

Con respecto a lo segundo, e asunto parece ser mas
complejo. Como sefiala Vicherat?>, |a palabra representacion
se refiere “a la forma en que e sentido es sociamente
construido y reconstruido” porgue re-presentar es hacer visible
algo gue existe pero que no puede exponerse por si mismo.
Pero la pregunta aca es si resulta | 6gicamente posible que una
clase politica pueda armonizar e caos producido por la
confluencia de voluntades individuales a través de la
estructuracion de una “voluntad general” y la materializacion
de esta en la conformacion de una estructura de gobierno, sin
ir en detrimento de los propios ciudadanos, de su calidad de
actores de su propio desarrollo y de su pluralidad y
complejidad.

24 Haba, Pedro Enrique, La idea de Totalitarismo..., pp. 96y 97.
25 Vicherat, Daniela, Por el giercicio deuna palitica..., p. 2.
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Al respecto, Rousseau, €l democrata por excelencia,
rechazaba la representacion. Consideraba que €l Unico titular
de la poder soberano era e pueblo y, a consistir este en la
voluntad general, era imposible transferir la propia voluntad y
lalibertad. “El pueblo inglés piensa que es libre y se engafia:
lo es solamente durante la eleccion de los miembros del
Parlamento: tan pronto como éstos son elegidos, vuelve a ser
esclavo, no es nada’ 2.

En esta misma linea, la doctrina democrética moderna
pretendid, en un principio, un estado sin cuerpos intermedios
entre e pueblo y sus representantes, pues los consideraba
caracteristicos de las sociedades corporativas medievales. Pero
es cierto también que la democracia moderna nace como
realidad como democraciarepresentativa. Desde finesdel siglo
XVI1I los escritores democréticos se referian alas distinciones
entre la democracia moderna como era (representativa) y la
democracia de los antiguos (directa). Cuando Constant
pronunci0 su célebre discurso no pensaba ya en una
democracia directa sino representativa.

Los federalistas (Hamilton, Madison), entre otros, también
sefidlaron la imposibilidad de la participacion directa en
grandes estados. En su criterio estos conglomerados de grandes
dimensiones permitian menores vinculaciones de los
gobernantes con los intereses particulares y mayor pluralismo,
en contraste con las sociedades pequefias en gque se tenderia al
dominio de un grupo, alatirania de lamayoria. Distinguen asi,
lo que llamaron democracia pura de larepublicarepresentativa.
Ademas, puntualizaron sobre las ventgjas de elegir a un grupo
selecto de ciudadano sobre la dependencia de una masainculta
y cambiante?”’.

26 Rousseau, Jean Jacques, El Contrato Social, Porrdia, México, 1969, p. 51.

27 A Hamilton, S. Madison y J. Jay, El federalista, México, F.C.E.,1982, pp. 35y
ss, citado por Ferndndez Santillan, José, Filosofia Politica de la Democracia,
Distribuciones Fontamara, 2da Ed. México D.F., 1997, pp. 58-59.
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En sentido similar, ya sefialamos que Hegel admitia también
la necesidad de cuerpos intermedios en las sociedades
modernas complejas.

Tocqueville, inquietado por la potencialidad igualadora de
la democracia, ain muy afianzado en @ un liberalismo
conservador, y sobre todo por e impacto del terror
revolucionario, se preocupa por € poder inmoderado de
representantes subordinados. Propone entonces controles y
limites, con laindependencia de los representantes frente alos
electores, €l equilibrio de poderes y e reforzamiento de los
cuerposintermedios. John Stuart Mill, que fue un paso mas ala
en la perdida del temor a la igualdad, sostuvo también como
mejor forma de gobierno la democracia representativa, pues
ella permite la participacion, siempre eso Si, que se respete ala
minorias, |0 que desde su perspectivaimplicaba restriciones de
voto por insuficiencia econémica o educativa y voto plural
(dandole més valor a de los instruidos)28.

En lafilosofia de Kelsen?® se sostienen estos principios de
representacion y de partidos politicos, pero aparentemente por
razones muy distintas. Este autor, afirma ya como indeludible
en la democracia moderna la figura de los partidos, pues en
ellos los individuos se reagrupan de conformidad con sus
afinidades politicas para poder influir realmente en la
orientacion de la voluntad general, caso contrario -como sujeto
asilado- se careceria de influencia en el proceso politico. Sin
los partidos en su criterio, no se puede formar esa voluntad
general gque serd la resultante de la voluntad de los partidos.
Tan es asi, que la desvinculacion de los representantes del
cuerpo electoral llega ala prohibicion del mandato imperativo,
pues estos no representan yaa unos u otrosindividuossino ala
nacion.

28 En este sentido Fernandez Santillan, pp. 83-84 y 85-87.

29 Kelsen, Hans, Esencia y valor de la Democracia, México D.F., Colofén, 1992,
p. 50y ss.
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Dentro de la discusion sobre el tema més recientemente, son
importantes las aportaciones que ha hecho Schumpeter en la
caracterizacion de las democracias contemporaneas. Desde su
pespectiva de democracia pluralista o elitismo democrético, va
mas ala de lo sefidado por Kelsen a sostener que se ha
rebasado la concepcion de la democracia segun la cual existen
ciudadanos independientes capaces de desarrollar un pensa
miento autonomo y que llegan directamente a la asamblea
popular para forjar la voluntad general30. Lo que nos parece
importante de su aporte es que precisa sobre la ficcion de la
democracia representativa y las dificultades actuales para que
a través de ese procedimiento pueda canalizarse un interés
general.

Lo que a Schumpeter le interesa es sobre todo es excluir €
significado fuerte de la representacion politica como
procedimiento electoral que permitiria la transmision y
realizacion de la voluntad popular. Lo que definitivamente le
importa es mostrar que la concepcién de la democracia
representativa, entendida en sentido estricto, no es menos
demental e irreal que la concepcion de la democracia
participativa propuesta por Rousseau3L.

El desarrollo democrédtico ha dado como resultado
efectivamente que, cada vez mas, |os grupos se han vuelto los
sujetos politicos por excelencia. No obstante los partidos se
muestran totalmente insuficientes para candizar la voluntad
general, como veremos en € préximo apartado, y laférmulade
la prohibicion del mandato imperativo pervive mas como
tributo ideol 6gico que como realidad operativa32. El problema,

30 En este sentido, Fernandez Santillan, p. 90, refiriéndose a la obra de
Schumpeter, Capitalismo, Socialismo y Democracia.
31 Zolo Danilo, Il principato democratico (per una teoria realistica della

democracy), Fetrinelli, Milan, 1992, p.101, citado por Fernandez Santillan,
p. 91.

32 En ese sentido, Césareo Rodriguez y Aguilera de Prat, “Norberto Bobbio y €
Futuro de la Democracid’, en Working papers N.125, Institut de Ciencies
Politiquesi Socials, Barcelona, 1997 p.10.
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en nuestro criterio, es que el vaciado de esa prohibicion no ha
sido para vincular a representante a los electores, por el
contrario, €l representante no responderd més que alalinea de
un partido que se ha separado de los intereses de |os habitantes
y responde asu dindmicapropia, mediatizando €l principio de
lavoluntad general.

...parece ser que hasta ahora el ofrecer una igualdad formal-
legal y sentimiento de pertenencia como fundamento del bien
comun se haproducido a costo de una homogenizacion socia
y renuncia a la propia particularidad. En este sentido, la
creencia en la voluntad general expresada a través de la
representacion esilusoria. Lavoluntad de la gente se reduce a
un momento especifico del tiempo...33,

Este andlisis es indispensable para la construccion de una
teoria democrética desde la postmodernidad. Sobre todo
porque actualmente cualquier apelacion a la legitimidad
democrética se hace en relacion con las elecciones y con la
representacion parlamentaria, rindiendo culto a una
construccion tedrica que pareciera muy evidente no responde a
la realidad, a menos no a nuestra realidad complejay plural.
Mas que una crisis de la democracia en si, podriamos estarnos
enfrentando a una crisis de las instituciones canalizadoras del
conflicto y las demandas, pero cuando la democracia se
identifica necesariamente con esas instituciones entonces nos
enfrentamos a un problema circular, sin posibilidad alguna de
sdida

Lo gque sefial 6 Rosseau sobre la esclavitud del pueblo inglés,
es ahora aplicable perfectamente a nuestras sociedades:

...cuando la representacién se vuelve substituto directo de la
democracia, los ciudadanos pueden ejercer su poder de
agencia politica sélo durante el dia de elecciones, razon por

33 Vicherat, Daniela, Por €l giercicio de una palitica..., p. 4.
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la que sus capacidades para la deliberacion e implicacion
politica se ven correspondientemente menguadas34.
(Subrayado de la autora.)

Quien da sentido y legitimidad al representante es pre-
cisamente aquello que representa, la voluntad general que no
puede expresarse por si misma. Llamar la atencion respecto a
gue la representacion no constituye un fin en si mismo y solo
tiene sentido mientras canalice una participacion, unos
intereses colectivos y una voluntad popular, es el primer paso
en la busqueda de la profundizacion de esa democracia.

Schumpeter sin embargo, no va més ala, en su trampa
“realista’ parece renunciar a la busgueda de otras formas
complementarias o alternas que permitan -al menos de forma
mas adecuada- devolver a pueblo esa soberania que le
pertenece, conformandose con describir una competencia entre
élites preferible al despotismo.

Hay que estar claros no obstante, que no toda critica a la
democracia representativa conduce sin més a la democracia
directa. Porque € modelo democrético ideal basado en la
existencia de un solo centro de poder -la voluntad general- se
ve enfrentado a una sociedad polidrquica y a fin de cuentas
plura. La pretension de un sistema de democracia directa
podria conducir, en estas circunstancias, a laimposicion de la
mayoria, 0 aln peor a que una minoria activista manipule a
resto, y a la dificultad para que se exprese y se reflge la
diversidad que la sociedad encierra.

El pluralismo permite la libertad del disenso que no destruye
la sociedad, sino que la integra, de ahi que la democracia sea
asimismo la integracion consensual del disenso. Sin
subversion cualquier opcion politica tiene cabida en una
demoacracia, de ahi que e debate pacifico y legal no sdlo es

34 Passerin en Mouffes, 1992, p.161, citado por Vicherat, Ibid. p.3
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posible, sino necesario y consustancial con e sistema... Una
democracia exclusivamente directa supondria la completa
eliminacion de las esferas publicay privadaal subsumirse ésta
en aquella. En este sentido, la experiencia de liquidacion
revolucionaria de la democracia representativa pluralista en
aras de otra tedricamente superior ha engendrado en los
hechos nuevos sistemas autoritarios. Hay toda una tradicion
ideol6gica radical que ha idedlizado las virtudes de la
democracia directa como la Unica que puede dar paso a
autogobierno popular integral, pero debe recordarse que tal
concepcion aspira a una mitica sociedad undnime para
conseguir la més perfecta “voluntad general”. En redlidad, la
democracia directa ensayada (el referéndum, en particular) no
facilita el compromiso pues se basa en un juego de suma cero
en el que la mayoria lo obtiene todo y la minorfa nada3>.

Siguiendo a Bobbio36, podemos sefiaar que los dos grandes
instrumentos de la democracia directa son la asamblea civica
abiertay e referéndum de iniciativa popular. Las asambleas
civicas solo pueden llevarse a la practica adecuadamente en
comunidades muy pequefias 0 a niveles locales. En esa
dimensién consideramos resulta de vital importancia, pero para
la conformacion de una voluntad general en la sociedad de
masas, su papel es limitado. Hay que sefialar que aln en €l
nivel local, los procesos generados en una dinamica de
asamblea, sin bien pueden ser muy enriquecedoresy contar con
una mayor legitimacion, terminan finalmente desembocando
-ya maduros- en mecanismos del egativos que permiten mayor
agilidad y la distribucion de las funciones. En ese sentido
mas gue democracia propiamente directa, nos estariamos
enfrentando al fendmeno de democracias de base.

35 Césareo Rodriguez y Aguilera de Prat, pp.14y 15.
36 Bobbio, Norberto, El futuro..., pp. 32-50.
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Con respecto al referéndum, se trata de un instrumento
excepcional ya que por su misma logica plantea alternativas
limitadas y usualmente dicotomicas. Consideramos que su
utilizacion puede ser sumamente importante para la toma de
grandes decisiones de interés general, sobre todo cuando se
pretende introducir cambios. No obstante, también corre €l
riesgo de ser manipulado para legitimar opciones del poder ya
determinadas, mediante las formas en que se estructura o €l
manejo de la informacion de forma equivoca.

Lo que parece ser cierto es que, alin cuando revaloramos €l
papel delademocraciadirecta, esta esimportante paraalcanzar
mas democracia, como complemento de la democracia
representativa y no como sustituto de ella. De acuerdo con la
posicion de Bobbio, no se puede plantear un antagonismo entre
una y otra, pues son mas bien complementarias y pueden
integrarse reciprocamente. Ambas son necesarias, pero no
suficientes.

Lo que constituye mas bien, en nuestro criterio, €l principal
reto de la politica progresista postmoderna, es que lograr que la
democracia representativa exprese adecuadamente los
intereses plurales de la sociedad y se extienda ademas a otros
centros de poder relevantes no tradicionales como laempresaa
las relaciones familiares.

En conclusion, es posible decir que si se puede hablar hoy de
un proceso de democratizacion, éste consiste no tanto,
como erroneamente se dice, en e paso de la democracia
representativa a la democracia directa, como en €l paso de la
democracia politica en sentido estricto ala democracia social,
0 sea, en la extension del poder ascendente, que hasta ahora
habia ocupado casi exclusivamente e campo de la gran
sociedad politica (y de las pequefias, mindsculas, con
frecuencia politicamente irrelevantes, asociaciones volunta-
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rias), a campo de la sociedad civil en sus diversas articula-
ciones, desde |a escuela hasta la fabrica...”37.

5. La crisis de los partidos politicos:
repensar sobre otros cuerpos intermedios
y la representacion de intereses

En lacrisisdelademocraciaactual, consideramos de central
interés la crisis de los partidos politicos y |a reflexion sobre
otros cuerpos intermedios, pues como sefialamos, e problema
principal del sistema democrético actual consiste en el como
canalizar € conflicto y las demandas de la voluntad general.
No consideramos vaida la resignacion de algunos sectores de
la doctrina ala competencia de élites, con el argumento que en
esta al menos se garantiza la pluralidad de la sociedad38.

Los partidos han sido uno de los principales actores
politicos de la democracia moderna. Su protagonismo casi
absoluto como actores del proceso politico, ha hecho que
incluso el estado contemporédneo haya sido calificado de
“estado de partidos’3® y se hayatenido el temor de desembocar
en una “partidocracia’. La radical inadaptacion de estas
entidades a las nuevas condiciones sociales y alas necesidades
de canalizacion de inquietudes en el nivel parlamentario y no
parlamentario, hacen no obstante, que esa denominacion
empiece a parecer inadecuada. De todas formas, 1o cierto es
que hoy por hoy los partidos, junto con los sindicatos, las
organizaciones empresariales y otros grupos de interés
(también llamados grupos de presién por la doctrina para

37 Ipid., p. 42.

38 En este sentido sobre la subvaloracion de los problemas de los partidos aiin en
€l penetrante andlisis de Bobbio, sefialan Cesareo Rodriguez y Aguilerade Prat:
“no basta |la competencia electoral interelitista para contrarrestar sus tendencias
oligarquicas y para acercarlos a los ciudadanos’, p. 22.

39 En este sentido Garcia Pelayo, Lastransformaciones del estado contemporaneo,
Alianza Editorial, décima reimpresion, Madrid, 1996, p. 224.
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enfatizar sobre su influenciaen los procesos de formacion de la
voluntad politica®d), constituyen |os cuerpos intermedios entre
los individuos y la nacién indispensables para e fun-
cionamiento de las democracias representativas.

Desde los abores mismos de la politologia (Ostrogorski,
Michels)#1 |os partidos han sido sometidos a |a critica debido
a sus tendencias oligarquicas. Pero actualmente la critica va
mas alla. La desideol ogizacion referida, ha hecho que se llegue
a hablar de una verdadera crisis de los partidos politicos,
entendida esta como |os desfases entre |las funciones atribuidas
a los partidos por las concepciones tradicionales de la teoria
politicay larealidad cotidiana.

Tampoco laidea dorada de los partidos politicos resulta real
en la evolucion historica, puesto que nacen oligarquicos de la
mano del régimen liberal. Con el reconocimiento del sufragio
universal, surgen los partidos de masas y € enfrentamiento
ideol6gico por necesidad de articulacion de las grandes
mayorias indispensables para ganar. Pero estos partidos, que de
alguna forma si articularon una “voluntad general” definida
desde una particular ideologia, también fueron criticados como
“tiranizadores’ y porque las necesidades de organizacién 'y su
mecanismo propio de funcionamiento terminaban poniendo en
manos de las dites un poder inmenso y hacian olvidar €
objetivo.

A partir de la segunda guerra mundial, los partidos llegaron
a acanzar una hegemonia total en la esfera politica. Ante las
transformaciones sociales, el cambio en la configuracién social
de clases y la disminucion de los perfiles sociales excluyentes,
asi como ante la necesidad de maximizar los votos, surgen
entre los cincuentas y sesentas los |lamados partidos catch all,

40 sobre |as distinciones de denominaci 6n, Beyme Von, Los Grupos de presién en
la Democracia, Editorial Belgrano, Buenos Aires, 1986, pp. 11-13.

41 En este sentido Beyme Von, Klaus, Los partidos politicos en las democracias
occidentales, Centro de Investigaciones Socioldgicas, Madrid, 1986, p. 1.



2001-2002] Participacién Politica 133

mediatizados por la aparicion de la television y un cambio en
la forma y e fondo de un discurso politico que se presenta
superficial y desideologizado. Este nuevo tipo de partido no
buscaincorporar ideol 6gicamente alas masas, sino Unicamente
un éxito electoral més rgpido, para lo que fortalece sus
dirigentes frente a los simples militantes y establece vincula-
ciones con grupos de presion.

L os partidos asi organizados adquieren un inmenso poder y
el aumento de sus competencias como operadores del sistema
politico produce cambios importantes en las instituciones
representativas. Si el parlamento tradicional estaba compuesto
por representantes de los ciudadanos, a partir de entonces se
conforman grupos parlamentarios de obediencia partidista, en
cuya sede se toman las auténticas decisiones que afectaran al
pais. Como ha sefidlado Javier Pradera:

En buena medida, los partidos han dejado de ser meras
asociaciones que expresan la voluntad de la sociedad para
convertirse en drganos del Estado. Agentes del proceso
electoral y de la composicion del Congreso (con la ayuda de
las listas blogqueadas y cerradas, las subvenciones
presupuestarias para las campafas y los espacios gratuitos
para la propaganda en los medios publicos de comunicacién),
actores del proceso legislativo a través de sus grupos
parlamentarios...42.

No obstante, €l ingreso de los partidos al aparato del estado,
marcha paralelo a su desconexion con las demandas
ciudadanas, dejando atrés €l tipo de partido con unafuncion de
integracion social.

Existe una contraposicion entre las funciones asignadas a
los partidos por la teoria politica (busgueda de objetivos a

42 Pradera, Javier, “La maquinaria de la democracia. Los partidos en el sistema
politico espafiol”, en Tusell, Javier, Emilio Lamo de Espinosay Rafael Pardo,
eds., Entre dos siglos. Reflexiones sobre la democracia espafiola, Alianza
Editorial, Madrid, 1996, p.153.
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través de ideologias y programas, articulacién y agregacion de
intereses sociales, movilizacion y socializacion de los
ciudadanos y reclutamiento de élites y formacion de gobier-
nos)43y unarealidad en que estos ya no constituyen institucio-
nes representativas dedicadas a defender los intereses de sus
electores, sino entidades autGnomas que protegen sus propios
intereses.

En este proceso de reforzamiento del poder de las cupulas
respecto de los militantes, hay que destacar e papel del
financiamiento publico y larestriccion y control del privado. A
pesar de lo pretendido, la financiacién publica transformo los
partidos en anexos de la administracion, pero no erradico la
corrupcion y @ financiamiento ilegal, pues los colocd en un
ambito de impunidad44. Aunque la corrupcién politica de los
sistemas democraticos no es un tema nuevo, actualmente ha
adquirido nuevos perfiles. Las nuevas practicas de patronazgo
y la corrupcion pueden tener también una influencia impor-
tante respecto de la ausencia de participacion popular, €l
dominio de las oligarquias, la jerarquizacion, la disciplina
interna 'y la transformacién del partido en un fin en si mismo,
y viceversa.

Aungue es necesario distinguir niveles distintos en que se
mueven la corrupcion y la permanencia de las oli-
garquias respecto del discurso democrético. Como bien
precisa Bobbio*®, s bien la permanencia de oligarquias
evidentemente se opone a los ideales democraticos, en
realidad, como se dijo, la democracia hasta e momento
siempre ha funcionado como un sistema donde diferentes
cUpulas seturnan en el gercicio del poder. En este sentido, mas
gue de una degeneracion, o “debilitamiento” para utilizar las
palabras del autor, del sistema democrético, debe hablarse de

43 Beyme Von, Los partidos paliticos..., p. 16.
44 En este sentido, Pradera, p. 158y ss.
45 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia...
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un obstécul o que no se halogrado superar, de un estancamiento
del proceso de democratizacion, o alo sumo de unaagravacion
de los obstaculos para la democracia. Cosa distinta sucede en
relacion con el tema del poder invisible y la corrupcion, que
ameritaria una reflexion aparte, y que amenaza con destruir las
bases mismas con las que surge la democracia como control
publico del poder.

La degradacion de los partidos descrita, en la que estos se
reducen a smples maquinarias electorales, proyecta una
sombra sobre la democracia a la que deberian servir. El
fendmeno democratico se reduce a “torneos electorales’, que
se convierten ademés en operaciones de mercado a través de
los medios masivos de comunicacion. Asi se desplaza la
discusion sobre |os problemas de |a sociabilidad fundamental y
se potencia la aparicion de lo que se ha dado en llamar
“democracia restrictiva’ 4.

¢Qué legitimacion puede tener desde e punto de vista
democrético unas elecciones cuando no hay opciones de donde
elegir, cuando no hay diferencias entre los partidos y todos se
mueven dirigidos por e mercado del voto?. La eleccion por
voto (en vez de por turno) tiene de todas formas un origen
aristocratico, pero la legitimacion democratica de esta
institucion se habia encontrado (Harrington), en la repeticion
periddica de esta el eccion para que el pueblo pudieraenjuiciar.
No obstante, en una realidad en que no hay opciones, tampoco
hay posibilidad de que la sentencia negativa de los ciudadanos
sobre la gestion politica de sus representantes se manifieste en
un cambio significativo.

Como un camino de sdlida a esta dificil situacion, se
propone lgjos del cuestionamiento de la existencia misma de
los partidos, la efectivizacion del respeto a la ley y de

46 E egte sentido, Gallardo, Helio, Democratizacion y Democracia en América
Latina, Universidad de Costa Rica, inédito, San José, 1996.
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democracia interna, €l control judicial, asi como el reforza-
miento de otros sistemas de control para acercar los partidos
nuevamente a los ciudadanos?’. Sin embargo, esta renovacion
de los partidos no se prevé sencillani se vislumbraen €l corto
plazo. Por el contrario, en los Ultimos afios, se ha hablado
incluso de verdaderos “ partidos de séquito”, en que incluso la
politica de grupos de intereses es desplazada -al menos en
apariencia- por una peligrosa politica carismatica-populista,
gue promueve nuevamente respuestas simbolico-miticas para
lograr adhesién popular. Esta desideol ogizacion total pareciera
confirmarse por lagradual substitucién del voto de pertenencia
por el voto de intercambio (por clientelismo).

De los partidos de masas, a los llamados “ partidos de todo
€l pueblo” y de estos alamaximizacion del poder deloslideres
de una pequefiisima minoria politizada y a culto a la
personalidad, pareciera que nos transporta los cambios del
paradigma de la modernidad a la postmodernidad.

No obstante, como hemos sefidlado, en otros ambitos fuera
del espacio politico tradicional, la postmodernidad parece traer
€oNsigo signos no tan negativos, con el surgimiento de nuevos
actores sociales gque se articulan de distintas formas, también
novedosas, para defender sus intereses particulares -que en
muchos casos son también globales- y que se relacionan
normalmente con valores postmaterialistas. Asi temas como
paz, ecologia, diversidad énica y cultural, problemas de
discriminacion por género u opcion sexual, se ponen cada vez
mas en € centro de la dinamica social. Aunque en un principio
estas agrupaciones actlian en espaci os no tradicionales, muchas
veces locales, poco a poco se trasladan también a espacio
politico por excelencia que es e parlamento y la politica
tradicional también va absorbiendo estas nuevas demandas,

47 En este sentido Pradera, “La maquinaria de la democracia...”.
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que si bien no del todo articuladas, se expresan con fuerza en
lasociedad, através por g emplo del voto de opinidn por temas
concretos (issue).

Esta situacion trae alamesa de la discusion € tema, que ya
se creia abandonado, de la representacion de los intereses, si
bien renovado y con una perspectiva mas amplia de como se
habia conocido hasta el momento.

Como se dijo democracia moderna, que nacio como demo-
cracia representativa, se fundamentaba en una representacion
politica que pretendia ser universal, motivo por € que el
representante no podria ser sometido a mandato obligatorio.
Esta se entendia en contraposicion con la representacion de
intereses gremiales, propia de formas politicas premodernas,
en que el representante se somete a un mandato obligatorio por
representar a un sector especifico y no a la naciéon como
totalidad.

No obstante, la realidad ha revelado que la sociedad no es
homogénea y a estar compuesta por grupos relativamente
autbnomos estos intentan hacer valer sus intereses. En todo
caso, no hay que olvidar |o sefialado por Bobbio*8 en € sentido
de que siempre existe un problema ademas para identificar
cuales son intereses particulares y cuades los nacionales, dado
gue cada cual tiende aidentificar sus propios intereses con los
nacionales. Se pregunta este autor, “¢Doénde podemos
encontrar un representante que no represente intereses
particulares?” .

No olvidamos las criticas realizadas por Kelsen a la
representacion corporativa de intereses como oligéarquica, por
estar basada en la funcién que cada cudl realizay favorecer
unicamente a los grupos con capacidad de articulacion, y como
reductora de la conflictividad social @ momento econémico.

48 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia..., p.19.
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Tampoco las negativas experiencias del Ilamado cor-
porativismo organico fascista. Pero, bien atentos a los riesgos
advertidos y a la ensefianzas histéricas, hay que sefidar que,
como se dijo, la pretendida universalidad de la representacion
politica se ha visto desmentida por la redidad y que los
partidos no se escapan de la critica oligarquica que se dirigio a
las coorporaciones. Por otra parte, la reivindicacion de
intereses propia de la postmodernidad si bien no excluye de
ninguna manera los intereses econdmicos, es méas ampliay se
alimenta también de valores postmateriales como se dijo, mas
gue unarepresentacién de intereses corporativa consiste en una
representacion de intereses sectorial. Igualmente el sujeto deja
de ser unicamente €l trabajador para ser cada uno de los sujetos
partenecientes a un colectivo vulnerable o simplemente €l
sujeto interesado en la defensa de un interés global .

La representacion de intereses es una realidad en las
sociedades plurales, desde los intereses de partido, a los
intereses de las organizaciones obreras y patronales, hasta los
intereses de organizaciones no gubernamentales u organiza-
ciones comunales. Ejemplo de esto son los fendmenos
I[lamados de “neocorporativismo”, en que representantes
industriales y obreros acuerdan con los poderes politicos
formales para el impulso de algun proyecto o para reparticion
de presupuestos en areas especificas. En sentido similar, son
frecuentes los gemplos en que e poder publico requiere
consultar con organizaciones de intereses especificos o
sectores para poder obtener € apoyo y legitimidad necesarios
para una ley o politica concreta?®.

La aceptacion de la existencia e importancia en la escena
politica tradicional de esos otros cuerpos intermedios de

49 En Costa Rica, un claro gemplo lo constituyé e llamado “Proceso de
Concertacion Nacional” convocado al principio de la Administracion Rodriguez
Echeverria y que, aunque con resultados dispares y polémicos, significo la
participacion de amplios sectores de la sociedad y la articulacion de redes de
organizaciones por sectores.
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representacion de intereses (ya no generales, sino colectivos
particulares) puede servir para que cada vez se busquen
mecanismos mas transparentes para su canalizacion, evitando
el clientelismo y la corrupcion, y se disminuya su caracter
oligérquico fomentando la participacion de los grupos con
mMenos recursos para organizarse. De esta forma, los
tradicionales grupos de presién que han tenido su espacio de
poder a través de pactos mas o menos invisibles con los
partidos catch all o partidos de séquito serian visibilizados
claramente, con laventaja no solo de conocer realmente cuales
son los intereses que se protegen y quien esta gerciendo el
poder, sino también de poderlos someter a controles
democraticos y a escrutinio de la opinion publica. Por otra
parte las organizaciones de interés con articulacion incipiente
podrian verse beneficiadas de una politica de estado que
favorezca su consolidacion y que le brinde espacios adecuados
y efectivos para hacer valer su posicion.

Entonces, una via, quizds mas en consonancia con la
estructura polidrquica de la sociedad postmoderna, seria
rescatar la reivindicacion de la representacion de los intereses.
Como se articula esta en € sistema formal, sera un asunto que
aln queda pendiente. Habria que cuestionarse si €l elemento
ideol6gico resulta importante en la definiciéon de los partidos
(lo que ya ha negado Sartori) y s se considera con |a teoria
tradicional (Weber) que partidos y grupos de interés cumplen
funciones distintas o se los concibe acercados o traslapados.

La representancion de intereses sectoriales no es por si
misma mas democratica que la territorial genera (aunque
tampoco es incompatible con la democracia), pero dadas las
circunstancias actuales, larevaloracion de la representacion de
los intereses podria considerarse como una forma de
democracia aternativa, no sustituyendo la nocién territorial
pero si complementandola. Podria resultar mas maleable ante
fendmenos como la teoria de los grupos, € neocorporativismo
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y finalmente los nuevos movimientos sociales y un pluralismo
entendido, no ya como armonia e igualdad de condiciones para
todos los intereses, sino como diversidad. Asi como las masas
fueron el signo del modernismo, esta nueva era pareciera estar
marcada por el reconocimiento del gusto multiple.

6. Hacia la visibilidad del poder y la
representacion de intereses diversos

Como se sefiald, e funcionamiento préctico de la
democracia ha confirmado la reduccion del juego politico de
partidos a éites™0, a lo que hay que sumar en nuestras socie-
dades el elitismo tecnocratico y la presion -también dentro de
una ambito de opacidad- de los grupos de interés que
condicionan los procesos formales de adopcion de decisiones,
asi como los pactos entre élites, a margen de la opinion (o
siquierael conocimiento) de un ciudadano despolitizado. Todo
esto desemboca en que las decisiones sobre los asuntos
importantes de la vida colectiva no sean precedidas por un
proceso deliberativo amplio, en la privatizacién de |os espacios
tradicionalmente entendidos como publicos, con la
consecuente pérdida de control democratico sobre €ellos.

Ciertamente no podriamos sostener la posicion griega
clasica que no distinguia las esferas publica y privada en €
seno de la polis, pero un proceso en que, cada vez mas,
cuestiones de interés general se ocultan en la privacidad,
amenaza la supervivencia democratica. La problemética aqui
planteada, problemas todos que se entrecruzan y relacionan,
puede formularse en la disyuntiva que propone David Held:

...¢pueden reconciliarse las exigencias de una vida publica
democraética (debate abierto, acceso a los centros de poder,

50 En ese sentido, Ceséreo Rodriguez-Aguilera de Prat, p. 5.
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participacion general, etcétera) con aquellas instituciones del
estado (desde € egjecutivo hasta las ramas de la
administracién) que florecen en el secreto y control de los
medios de coercion, desarrollando su propio impetu e
intereses, convirtiéndose, en palabras de Weber, en jaulas de
“acero” , insensibles alas demandas del demos®?. (Subrayado
delaautora)

Como consecuencia de la participacion popular, uno de los
requisitos estructurales de la democracia es la visibilidad del
poder. De acuerdo con Bobbio®2, no obstante lo anterior,
existen grandes &reas opacas 0 arcana imperi, en las cuaes
reina la razon de estado, lo que implica la reduccion de la
expansion democrética.

La publicidad del gercicio del poder fue un arma de la
ilustracion contra el estado absoluto en el gue e gobernante no
rendia cuentas, y en general contra e dominio oculto, €l
secreto de estado y la llamada mentira Util. La razén de estado
suponia que el soberano prestaba proteccion a cambio de
obediencia, de ahi que no pudiera cuestionar la forma en que
ésta se garantizaba. El soberano debia infundir respeto y
reverencia, por lo que era necesario un margen de
discrecionalidad y arbitrariedad. Pero a mismo tiempo, este
campo oculto genera intrigas'y conspiraciones, fomentando el
crecimiento del poder del principe sobre su mayor capacidad
para hacerse obedecer de formainvisible, en una palabra sobre
el autoritarismo y e despotismo. “Lo importante era el
resultado, no los medios, algo que acabd afectando también a
los fines al consolidar un poder inmoderado e incontrolable.
En consecuencia, los arcana imperi preservan la autonomia
del Estado frente a la sociedad y permiten la existencia del

51 Held, David, Modelos de democracia, Alianza Universidad, México, 1992, p.
341, citado por Rodriguez Ledesma, p. 57.

52 Bobbio, Norberto, El futuro de la democracia..., pp. 22-24 'y 65-83.
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poder que se oculta (secreto de Estado) y a la vez, oculta
(mentira de Estado)” °3.

El iluminismo, que pretendio eliminar con laluz de larazon
esas esferas de obscurantismo. A partir de entonces, la
fundamentacién del poder politico no sera otra que la libre 'y
voluntaria aceptacion del contrato socia; 1o que supone €l
reconocimiento de la dignidad de las personas y la afirmacion
de sus derechos fundamentales anteriores a estado.

En una nueva dimension, la democracia representativa de la
era de los medias descansa también, en palabras de Bobbio, en
la escenificacion de la politica. Es decir, en el debate abierto
en que los medios de comunicacion visualizan |o que ocurren
en lainstancias representativas. Sin embargo, las sucesiones de
imagenes gue nos invaden parecen cada vez tener menos
contenido. Laracionalidad de latécnicay la eficacia se vuelve
en e instrumento perfecto para este fin, los problemas
complejos y delicados deben sustraerse de las excesivas
miradas en aras de su eficacia. En nuestras sociedades
corremos €l riesgo de tener, paralelo a gobierno formal, otros
verdaderos subgobiernos manejados desde los aparatos
burocraticos, las maquinarias del partido, los grupo de interés
sectorial 'y, sobre todo, desde los grandes centros de poder
econoémico.

Lo importante, consideramos, es lograr un control demo-
crético que garantice lavisibilizacién de los intereses en juego.
No obstante para que esta sea una visibilizacion democrética,
gue ayude y no dificulte la emancipacion de las personas, no es
necesario solamente sacar del ambito de opacidad a las élites
partidistas, latecnocraciay los grupos de presion actuales, sino
también, como se propuso, fomentar la representacion, en el

53 Cesareo Rodriguez-Aguilerade Prat, p.13.
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nivel politico formal de los otros intereses postmaterialistas
gue se encuentran latentes en nuestras sociedades.

Si bien, como se dijo, los nuevos actores socialestienden a
aparecer y fortalecerse en espacios distintos a los tradi-
cionalmente considerados como los espacios politicos y
consideramos importante la experimentacion y € fortale-
cimiento de esos espacios, creemos también en la necesidad de
reformular 1os espacios del gjercicio formal de poder, para que
aparezca didfanos y diversos, en una paabra, realmente
democréticos.

Las legislaciones electorales deben buscar 10s mecanismos
que le permitan la expresion de los intereses de los distintos
grupos sociales en las instancias de poder, como ya se hizo —al
menos parciamente- con la legislacion de cuotas para las
muijeres. Otraviasimilar, seriaque las legislaciones electorales
exigieran con més fuerza la democratizacion interna de los
partidos, reservando incluso agunos sSitios para sectores
determinados, como ya se hace en algunos casos con €l sector
de juventud. COmo determinar esos sectoresy el porcentaje de
representacion que le corresponde frente a la representacion
del interés general (nacional o territorial) es un asunto que
tiene sus dificultades y que no vamos a profundizar aca. Pero
lo cierto es que ya existe alguna regulacion incipiente y
también experiencias en que los partidos por decision propia
incorporan dentro de sus listas a representantes de ciertos

sectores®?,

Estas soluciones, s bien pueden dar resultados rela
tivamente positivos a mediano plazo, no necesariamente sean
las que se adapten de megjor forma a la representacion de otro

54 Esd caso panamefio con la representacion de grupos indigenas o €l caso en
Costa Rica del partido emergente Accién Ciudadana, que ha reservado, ain de
una forma poco clara, varios lugares de sus papeletas a diputados para ser
propuestos por organizaciones de la sociedad civil.
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tipo de intereses y las necesidades de otros actores. En nuestro
criterio, las legislaciones electorales deberian empezar por no
subordinar la postulacion de candidatos a su dfiliacion a un
partido politico o aque la postul acion se haga desde un partido.
Un recuento de algunas de las disposiciones electorales
relativas a la participacion de organizaciones no partidistas en
la postulacién de candidatos nos puede servir para vislumbrar
los mecanismos concretos mediante los que se podria lograr
esa representacion de intereses.

En Costa Rica, & Cadigo Electoral®® establecia, hasta una
reforma reciente de 1998, |a necesidad de que los postulados
pertenecieran a un Partido Politico. Por otra parte delarelacion
entre el articulo 65 (“Sdlo pueden participar en elecciones,
aisladamente o en codliciéon, los partidos inscritos en el
Registro de Partidos...”) y 74 (“Los partidos politicos inscritos
designardn a sus candidatos a la Presidencia y las
Vicepresidencias de la Republica, ala Asamblea Legidativa, a
una asamblea constituyente y a cargos municipales...”), se
sigue que aln en la actualidad solo pueden postular los
partidos®6. Igual situacion se repite en paises como Argenting,
Ecuador, El Salvador y Paraguay®’.

Como dato interesante, se puede sefidar que en Costa Rica
el permitir los partidos de carécter provincial o cantonal
(articulo 63) se hatraducido, en que, cadavez mas, grupos con
intereses meramente comunales resulten electos con mayoria
en los gobiernos locales.

55 Ley 1536 de 1952 y sus reformas.

56 No obstante, existe un proyecto de reforma propuesto por € mismo Tribunal
Supremo de Elecciones, con asesoria de CAPEL, que no solo simplifica los
requisitos paralainscripcién y funcionamiento de los partidos, sino que ademés
permite a los ciudadanos organizarse en grupos independientes para participar
en las elecciones a nivel municipal, rompiendo, de esa manera, el monopolio de
los partidos politicos.

57 Mufioz, Hugo Alfonso, Sstemas electorales en América y Espafia: Estudio de
Antecedentes. En torno ala participacion de organizaciones de la sociedad civil
en la nominacion de candidates a diputados, 1|DH/CAPEL-PRODEL, 1997.
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No obstante, otras legislaciones de la region ofrecen
gemplos més interesantes en cuanto a la posibilidad de
representaci on de intereses especificos. En Chile (Ley organica
Congtitucional de Partidos Politicos, articulo 2) se permitealas
personas naturales presentar candidaturas independientes para
optar por cargos de el eccion popular, aungue cuando setratade
Senadores se requiere un numero de patrocinadores. En
Colombia se permite que movimientos sociales y grupos
significativos de ciudadanos puedan inscribir candidatos, en
Uruguay se permite que agrupaciones de mas de 50 ciudadanos
presenten lista electorales funcionando como partidos
accidentales®® y en México el Codigo Federal de Instituciones
y Procedimientos Electorales también le da posibilidad de
postular candidatos en las elecciones federales a organi-
zaciones y agrupaciones politicas en la forma de partidos
politicos con registro condicionado®°.

Otros paises permiten la participacion de organizaciones de
la sociedad civil pero en e nivel comunal, por gemplo en
Guatemala, la Ley Electoral de Partidos PoliticosSO permite a
Comités Civicos electorales postular candidatos a los
gobiernos locales.

Dentro de las regulaciones més interesantes, y en la misma
lineade los partidos locales pero con una variable étnica de por
medio, laLey Electoral Nicaragiiense permite Unicamente para
las Regiones Auténomas de la Costa Atlanticala conformacion
de partidos regionales y sefiala expresamente que en el caso de
organizaciones indigenas “para que formen los partidos
regionales se respetara su propiaforma natural de organizacion
y participacion” 61,

Estos glemplos de candidaturas independientes, asocia-
ciones de la sociedad civil participando en el nivel local o en €l

S8 |pid.

59 Articulo 34.

60 Articulos 16, 97 y 212.
61 Articulo 71.
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nivel nacional funcionando como partidos temporalesy ain de
organizaciones étnicas articulandose a la politica nacional
desde sus propias formas de organizacion, nos sefidan un
camino posible de accion que ya ha empezado a ser transitado.

7.Conclusion: La reconstruccion del
espacio politico y de la soberania
“ Necesitamos por lo tanto un pensamiento
alternativo sobre las alternativas’ .
Boaventura de Sousa Santos
Como hemos referido, nos enfrentamos a la disminucion de
la centralidad del estado, del partido e incluso de la politica
misma; proceso que no obstante, y paraddjicamente, abre
también el camino a nuevas formas de participacion y de
defensa de |os mas débiles. Pero €l espacio politico tradicional
s bien puede redefinirse, no desaparece. Ese espacio de poder
contindla ahi y sera ocupado con participacion y control
democréticoo sin él. Hoy laausencia de opciones, €l vaciado
ideol 6gico, la desafeccién y la deslegitimacion politica pueden
resultar tan peligrosas para la democracia como lo fueron la
excesiva polarizacion y las lineas de partidos adoctrinantes e
irreflexivas.

En e transcurso de nuestra investigacion, hemos vis-
lumbrado algunas posibilidades que nos presenta el tumultuoso
tiempo que vivimos para devolver €l poder a verdadero
soberano, que es el fondo la preocupacion que anima el
tratamiento de todos los problemas expuestos. No podemos
obviar que desde los afios setenta e sistema parece
encaminarse cada vez mas hacia una estructura poliarquica,
gue a menos parece integrar €l pluralismo social. Laformaen
gue se estructuren y se canalicen hacia e poder los nuevos
movimientos sociales alin no se encuentra muy clara. Pero
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parece evidente que es necesaria la reestructuracion de la
actividad parlamentaria, a mismo tiempo que procesos de
negociaciones 0 concertaciones abiertas a los diferentes
sectores sociales. Mecanismos més flexibles que permitan
abarcar las diferentes y nuevas formas de expresion de la
voluntad general con que nos encontramos.

El pluralismo, que es e signo de nuestro tiempo. En la
sociedad posmoderna, no se trata ya de proclamarse -como en
lamodernidad clasica- portador de valores universales, sino de
ocupar una posicion especificab2. En una sociedad en donde
los partidos politicos -supuestos agregadores de intereses
generales- se encuentran desideologizados y no se ofrece
ninguna opcion distinta, como lo prometié la democracia, 1a
toma de posicién de cada habitante resulta ain méas importante.
Lainaccién en lavida politica constituiria una clara opcién por
el mantenimiento del status quo, a través de la complicidad y
la aceptacion silenciosa. Es necesaria la recuperacion del
espacio politico de la técnica para los habitantes, pero no en
una dimension mesianica, sSino como espacio de negociacion
realista pero progresista. El redimensionamiento de ese espacio
politico no puede significar su reduccion, menos su supresion.

En la sociedad postmoderna, larazon y latotalidad pierden su
hegemonia. No se trata sin embargo de una cultura anti
moderna, sino de una nueva sensibilidad que cuestiona los
paradigmas modernos para descubrir sus zonas opacas y
visihbilizarlas. Se trata entonces, en paabras de Derrida, de
cuestionar: “... sobre la razén, sobre la historia de la razén,
sobre e oscurantismo de ciertas formas de racionalismo que
hay actualmente en la ciencia, en la ideologia... es una

62 En este sentido, Beyme, Teoria politica del siglo XX, de la modernidad a la
postmodernidad, Madrid, Alianza Universidad, 1994, p. 183.
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manifestacion de racionalismo, de una nueva clase de
ilustracion” 63,

Desde esa perspectiva y teniendo presente el contenido
ideoldgico y parcia de cualquier proyecto politico,
rescatamos €l valor de la imaginacion y de la metéfora en la
construccién de un mundo mas habitable.

63 Derrida, J. “Algunas preguntas y respuestas’, en La balsa de la Medusa,
Madrid, p. 49, citado por Barberd del Rosal, Adolfo, “Versiones de los otro”, en
Doxa: cuadernos de filosofia del derecho, Universidad de Alicante,
Departamento de Filosofiadel Derecho, Anual, 1989, p.272.






LA PARTICIPACION POLITICA
FRENTE A LOS
SISTEMAS DE JUSTICIA:

de lo constitucional a lo
electoral®
José de JesUs Orozco* *

En términos generales, en un sentido técnico, podria
considerarse que Justicia Electoral también conocida como
contencioso electoral, cabe entenderla como los diversos
medios juridicos técnicos de impugnacion o control, esto es
los llamados juicios, recursos o reclamaciones respecto de los
actos y procedimientos electorales; ya sea que se sustancien
ante un 6rgano de naturaleza politica, ante uno de naturaleza
administrativa o bien ante uno de naturaleza jurisdiccional,
para garantizar la regularidad de las elecciones y que las
mismas se gjusten a derecho. Esto es a los principios de
constitucionalidad y legalidad, corrigiendo eventuales errores
o infracciones ala normativa electoral.

La finalidad esencia de la justicia electoral ha sido la

proteccion auténtica de la participacion politica, esto es la
tutela eficaz del derecho a elegir o a ser elegido, para

* La presente es una transcripcion, editada por el IIDH, de la conferencia ofrecida

por José de Jestis Orozco, en el marco del XIX Curso Interdisciplinario en
Derechos Humanos (18 al 29 de junio de 2001).

** Abogado. Investigador titular del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM vy profesor de la Facultad de Derechos de ese centro de estudios.
Magistrado de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion de México desde 1996.
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desempefiar un cargo publico, mediante un conjunto de
garantias a los participantes. Lo anterior hace referencia a los
partidos politicos e incluso a los funcionarios electorales, asi
como, en los distintos regimenes electorales, a los ciudadanos
y alos candidatos, a efecto de impedir que pueda violarse la
voluntad popular, contribuyendo a asegurar la constitu-
cionalidad y legalidad, certeza, objetividad, imparcialidad,
autenticidad, transparencia y en general la justicia de los
Comicios.

En el Derecho Electoral Comparado se presentan diferentes
sistemas de justicia electoral, los cuales pueden clasificarse
segun el 6rgano a cual se atribuye el control de la regularidad
sobre los actos y procedimientos electorales, por 1o que cabe
distinguir como lo sugiere Duverger, entre € contencioso
politico y el contencioso jurisdiccional, segin la funcion
respectiva se confie a una asamblea politica o a un érgano
jurisdiccional. A los mencionados se debe adicionar el [lamado
contencioso electoral administrativo, cuando la resolucion de
los recursos le corresponde al propio 6rgano encargado de
administrar las elecciones y cuando € mismo tiene una
naturaleza propiamente administrativa. Asi, e contencioso
mixtomcontempla alguna combinacion de aguellos érganos,
esto es alguno politico y/o jurisdiccional, y/o administrativo en
la solucion de las controversias electorales.

En términos generales y atendiendo a los diversos sistemas
de justicia electoral vigentes en Américay Europa, por lo que
se refiere basicamente a los medios de impugnacién previstos
contralos resultados electorales, sin desconocer la existenciay
conveniencia de otros medios de impugnacién durante el
desarrollo del proceso electoral o incluso en periodos
anteriores al mismo, es posible proponer la siguiente tipologia:

Por una parte esta el sistema que se puede |lamar tradicional
o clésico, que se traduce en un contencioso predominantemente
politico, que es aguel que conservaen unaasambleapolitica, la
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decision Ultima de las correspondientes controversias
electorales, en e entendido de que en la actualidad yano existe
propiamente un contencioso exclusivamente politico, toda vez
que, por lo general, e mismo se combina con algunos medios
de impugnacion previos de caracter jurisdiccional o
administrativos, razon por lacual es pertinente hablar mas bien
de un sistema contencioso mixto, politico jurisdicciona o
politico administrativo.

En segundo lugar esta € sistema que se puede calificar de
austriaco y que predominaen Europa, que se caracteriza por un
contencioso de jurisdiccion constitucional, que es aquel que
confiere a un tribunal constitucional la decision dltima de los
medios de impugnacion electora respectivos, en el entendido
de que en ocasiones este sistema se combina con otros medios
de impugnacion previos de caracter también jurisdicciona o
incluso, segun me permitiria exponer, de natural eza politica.

En tercer lugar estd € sistema que se puede denominar
inglés o contencioso de jurisdiccion ordinaria, que es aquel que
confiere a los jueces ordinarios pertenecientes al respectivo
poder judicial la atribucion de resolver en Unica instancia o
bien en combinacién con algunos otros medios de
impugnacion previos, generalmente de caracter administrativo,
las correspondientes controversias electorales.

En cuarto y ultimo lugar esta el sistema que se puede
considerar latinoamericano, que se caracteriza por €
establecimiento de tribunales, cortes, jurados, juntas 0 consejos
electorales especializados, encargados de la resolucion de las
controversias sobre |os resultados electorales, cuya naturaleza
esjurisdiccional y/o administrativay en ocasiones se combina
con otros medios de impugnacion previos 0 posteriores,
pudiéndose considerar como una de las aportaciones mas
significativas de laregion latinoamericana a la ciencia politica
y a derecho electoral. Al haberse constituido en un factor
importante para | os recientes procesos de redemocratizacion y
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consolidacion democrética en América Latina, asi como la
vigencia del estado de derecho y ala consiguiente solucion de
los conflictos electorales por via ingtitucionales, a fin de
garantizar la celebracion de eleccioneslibresy auténticasy ala
efectiva participacion politica de los ciudadanos.

En relacion con el llamado sistematradicional o clasico que
se traduce en la actualidad en un contencioso mixto politico
jurisdiccional, o politico administrativo como se menciono,
cabe advertir que hay ordenamientos en los que adiferencia del
sistema, hoy mas generalizado de plena jurisdiccionalizacion
de los procedimientos electorales, se confiere a las propias
camaras legidativas, alos presuntos legisladores o a una parte
de ellos la facultad de resolver finalmente sobre la validez de
la eleccidon respectiva, incluyendo en su caso las impug-
naciones que se interpongan, |o que de acuerdo con latradicion
francesa se ha denominado verificacion de poderes o bien
calificacion de elecciones o certificacion de actas.

La razon historica del contencioso politico en materia
electoral se apoya en €l principio de la divisién de poderes,
conforme con €l cual, en virtud de que cada 6rgano del poder
publico es independiente de los otros, no debe involucrarse en
las decisiones inherentes a la integracion de los demas,
considerdndose como un arma defensiva en manos del
legidativo frente a gecutivo, afin de asegurar su autonomia e
independencia. Asimismo pretende evitar que se dafie al poder
judicial, e cua se veria inmerso en las luchas politicas
partidistas, en detrimento de su funcién primordial consistente
en la resolucién técnico-juridica de los diversos litigios de que
Se conocen.

Por su parte, los defensores del contencioso jurisdiccional
sostienen que la accion de juzgar y calificar las elecciones
materialmente tiene naturaleza jurisdiccional, a efecto de
garantizar la autenticidad, regularidad y validez de las
elecciones, a evitar que los integrantes del 6rgano involucrado
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se conviertan en juez y parte a realizar la calificacion de las
elecciones en que contendieron, maxime que se corre €l riesgo
de que la mayoria predeterminada actlie atendiendo a sus
intereses politicos y partidistas, ignorando consideraciones de
derecho y dejusticia. Desde e punto de vista de la plenitud del
estado de derecho resulta discutible, estimo, la pertinencia de
un exclusivo control politico de tal naturaleza.

Por otra parte, no obstante la calificacion de tradicional o
clésico para este tipo de contencioso electoral de naturaleza
predominantemente politica, cabe advertir que en realidad, en
los origenes del parlamentarismo en Gran Bretafia, con motivo
de las primeras impugnaciones electorales que se presentaron
desde & principio del siglo XV en Inglaterra, las mismas
tuvieron un carécter jurisdiccional, en tanto que los tribunales
de la Cancilleria eventualmente se arrogaron € derecho de
modificar los escrutinios. Sin embargo, en 1604 el Parlamento
revoco una decision de los tribunales de la Cancilleria sobre la
impugnacion de un resultado electoral, estableciendo que a
partir de ahi los miembros del Parlamento eran los jueces de
sus propias elecciones, lo cua rigio hasta la reforma legal de
1868.

En € interin, el sistema de verificacion de poderes a cargo
de una asamblea politica se adopté en Francia desde los
estados generales del siglo XVIII hasta la Constitucion de
1958. En tanto que en los Estados Unidos de América, se
establecio en la Congtitucion Federal de 1787, a partir de lo
cual se generalizé e contencioso politico en los regimenes
democréticos emergentes durante |os siglos X1X y buena parte
del XX. Por lo que se refiere a América Latina, bajo la
influencia de la Consgtitucion de Cadiz de 1812, la gran
mayoria de los ordenamientos del siglo XIX previeron un
contencioso politico.

En la actualidad, como se menciond, practicamente ya no
hay sistemas que tengan un contencioso electoral exclu-
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sivamente politico, ya que aquellos paises que conservan un
control politico para los comicios legidativos 0 en su caso
presidenciales, 1o hacen coexistir con un control jurisdiccional
0 contencioso administrativo, previo o posterior, 10 que se
convierte en sistemas contenci0sos mixtos.

Entre los sistemas contenciosos mixtos politicos juris-
diccionales cabe incluir a de los Estados Unidos de América,
en tanto que las elecciones federales reguladas y organizadas
por autoridades de cada entidad federativa, por lo general
combinan impugnaciones ante un tribunal estatal ordinario, en
ocasiones especializado y, excepcionamente, como se pudo
evidenciar € afo pasado, por primera vez la propia Suprema
Corte de los Estados Unidos decidio involucrarse en un
conflicto relacionado con los resultados electorales, en este
caso laeleccion presidencial, pero donde la decision Ultima por
lo que se refiere a las elecciones legidativas, le corresponden
segun € caso, ala Camara de Representantes 0 a Senado, y en
el caso de la eleccion presidencial, a colegio €lectoral
correspondiente.

Similar situacion se presenta en Italia y Suiza, donde pre-
sentan un contencioso electoral predominantemente politico.
Lo mismo en nuestraregion. Por 1o que se refiere a Argentina,
también se advierte que ladecision dltima por lo que se refiere
a la eleccion presidencial, es competencia de la Asamblea
Legidativa. Esto es la reunién de ambas cAmaras y por lo que
se refiere a las elecciones de diputados, por la Camara de
Diputados y las del Senado por € correspondiente Senado de
la Republica.

Finalmente, también deben incluirse aqui ciertos paises de
Europa Central y Oriental, que a pesar de sus recientes y
significativas transformaciones de la forma de Estado
socialista para uno de democracia clasica, han conservado el
sistema de autocalificacion a cargo de los presuntos legis-
ladores, como es el caso de Hungria.
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Por lo que hace a sistema austriaco de jurisdiccion
constitucional, diversas constituciones europeas de la primera
posguerra, siguiendo el modelo de la Constitucion de Weimar
de 1919y, particularmente, la Constitucion de Austria en 1929,
encomendaron a oOrganos expresos de jurisdiccion consti-
tucional, latarea de resolver sobre lavalidez de |as elecciones.
La Constitucion de Austria de 1920, bgjo la influencia del
ilustre jurista Hans Kelsen, atribuyé a la Corte de Justicia
Constitucional la verificacion de las elecciones de los cuerpos
de representacion; esto es, tanto el Consgjo Nacional como de
la respectiva Dieta de Kadalan, cuya competencia a través de
sucesivas reformas se han ampliado a la validacion de otros
gjercicios democréticos, como es €l caso del referéndum desde
1920, las elecciones presidenciales en 1931. Aqui cabeincluir
también los casos de Franciay de Espafia, en donde el Consegjo
Constitucional y el Tribunal Constitucional tienen la decision
Ultima, si bien en ocasiones con previo conocimiento de
medios de impugnacion ante e contencioso administrativo.
Por lo que se refiere a Espaiia, el contencioso administrativo
forma parte del poder judicial.

Es importante aludir al caso de Alemania como un giemplo
de sistema austriaco, pero de caracter mixto, en tanto que la
decision final corresponde a Tribunal Constitucional. Si bien
en una primera instancia es competencia del Parlamento
aleman, el que resuelve los medios de impugnacion, y sélo por
razones de constitucionalidad, es e Tribunal Constitucional
Aleman.

Por lo que se refiere a sistema inglés o de jurisdiccion
ordinaria, es € caso de algunos paises donde se presentan las
impugnaciones procesales contra los resultados electorales
ante losjueces ordinarios, es decir, € propio poder judicial. Es
el caso para erradicar |os abusos cometidos por la mayoria que
eventualmente conformaron la Camara de los Comunes a
través de un acto de 1868, modificado en 1879: € juicio de las
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elecciones se transfirié a dos jueces de la division, valga la
traduccion, del Banco del Rey o de la Reina de la Suprema
Corte de la Judicatura, estableciéndose que la decision de tales
jueces era asumida por la Camara de los Comunes. Este es
también esencialmente el sistema que se contemplaen Canada.

Por lo que se refiere al sistema latinoamericano de tribu-
nales el ectorales especializados, mientrasque el siglo XIX 'y la
primera cuarta parte del recién finalizado se caracterizé por la
adopcion de sistemas contenciosos electorales de caracter
politico, en el transcurso de los ultimos 75 afios se han venido
estableciendo, en los diversos paises, tribunales, cortes,
jurados, juntas o consejos electorales especializados enca-
rgados de la resolucién de las controversias derivadas de las
elecciones e incluso en algunos casos, de laorganizacion delos
propios comicios, cuya naturaleza ha sido jurisdiccional y/o
administrativa, ya sea con un caracter autonomo o bien
formando parte del contencioso judicia o en e contencioso
administrativo. Entre los primeros, ha figurado la Corte
Electoral de la Republica Oriental del Uruguay, prevista
originalmente a nivel legal desde 1924 y también el caso del
Tribunal Calificador de Elecciones de Chile, contemplado a
nivel constitucional en 1925, en el entendido de que en la
region ha sido de especia importancia e caso del Tribunal
Supremo de Elecciones de Costa Rica a partir de 1949.

Por lo que se refiere a paulatino establecimiento de tribu-
nales electorales en la regiéon, también en términos muy
generales, en virtud de que cada pais ha tenido su propio
desarrollo historico, se puede apreciar que después de la
adopcion de carécter temporal, de la adopcion del contencioso
politico, la frecuente creacion legidativa ha elevado a nivel
constitucional, con garantias para su autonomia e impar-
cialidad, la despartidizacion y consecuente ciudadanizacion en
su integracion, ademas de exigir mayorias calificadas en €
organo que finalmente designa sus miembros en beneficio de
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su imparcialidad, transformandose las méas de las veces en un
Organo permanente, ya no temporal, y especializado y primor-
diadmente de naturaleza jurisdiccional. Muchos de estos
Organos continlan manteniendo atribuciones materialmente
administrativas, toda vez que no sblo resuelven las contro-
versias electorales, sino con frecuencia se encargan de
organizar las propias elecciones. Si bien en otros paises se
ofrece una dualidad de Organos de naturaleza electoral y
auténoma, algunos de ellos también quedan ubicados dentro
del poder judicial.

La competencia en materia contenciosa electoral asignada
en la mayoria de los paises latinoamericanos a tribunales
electorales especializados y en su caso autonomos, ha sido la
respuesta de la region a la necesidad de salvaguardar la
naturaleza jurisdiccional de la funcion de juzgar a las
elecciones, extrayéndola de la competencia de asambleas
politicas, sin exponer a respectivo poder judicial, 0 a menos a
su respectiva Corte Suprema de Justicia a los recurrentes
cuestionamientos y asechanzas politico partidistas.

De 18 paises que conforman la region, dos establecen un
contencioso electoral administrativo, nueve establecen un
contencioso electoral jurisdiccional, tres de los cuales
exclusivamente ante tribunales electorales autbnomos, como
ocurre en Costa Rica, Ecuador y Uruguay, mientras que en los
otros seis, ante tribunal es autbnomos o pertenecientes al poder
judicia y ulteriormente ante la jurisdiccion constitucional; ya
sea que la jurisdiccion congtitucional esté a cargo de la
respectiva Corte Suprema de Justicia como es el caso de El
Salvador, Honduras, Panama y Paraguay, o de un Tribunal
Constitucional como en Bolivia, o bien primero ante la Corte
Suprema de Justicia y después ante la Corte de Consti-
tucionalidad como ocurre en Guatemala.

Paraguay es el Unico de esos paises cuyo Tribunal Superior
de Justicia Electoral forma parte del poder judicial, en tanto
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gue los siete paises restantes establecen un contencioso
electoral mixto, ya que seis de ellos prevén un contencioso
electoral administrativoy jurisdiccional, y por su parte también
hay el caso de que acuden ante una jurisdiccion contencioso
administrativa como es el caso de Colombia. En tanto que
otros contemplan un contencioso electoral mixto que pre-
cisamente establece una combinacion, como es e caso de
Argentina, entre un érgano jurisdiccional, pero finalmente que
es la Camara Naciona Electoral, pero cuya decision final
corresponde a una asamblea de naturaleza politica, alln cuando
excepciona mente ésta gjerce esa atribucion.

Por lo que se refiere también a los diversos sistemas de
justicia electoral, podriamos mencionar que se aprecia una
marcada tendencia hacia la judicializacion de los proce-
dimientos contenciosos electorales. Esta situacion se advierte
no sblo por & paulatino abandono del contencioso electoral
politico, la consecuente prevision de medios de impugnacion
ante 6rganos propiamente jurisdiccionales, sino por € hecho de
gue varios de los 6rganos encargados de la organizacion,
administracion y vigilancia de los procedimientos el ectorales,
se encuentran fuertemente judicializados en su integracién, en
cuanto varios de sus miembros provienen del poder judicial, o
son nombrados de igual forma, o bien se les exige |os mismos
requisitosy se les otorgan garantias equivalentes a las de otros
funcionarios judiciales.

La consecuencia de esta judicializacion de los sistemas
contenciosos electorales estriba en que la resoluciéon de los
conflictos o impugnaciones sobre los procedimientos elec-
torales debe basarse en el principio dejuricidad. Esto es, en los
principios de constitucionalidad o legalidad y no segin los
criterios ampliamente jurisdiccionales de la oportunidad
politica

Lo anterior también haimplicado, como la experienciaen €l
derecho comparado lo demuestra, un cambio en la actitud
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asumida por los partidos politicos, funcionarios electorales y
demés partes en determinadaimpugnacion electoral, yaque los
hechos, argumentaciones y medios de prueba planteados
eventualmente ante el érgano jurisdiccional competente, han
requerido gjustarse a exigencias técnico-juridicas para su
procedenciay fundamentacion, ya que es evidente que lamera
movilizacion o deslegitimacion politica no proporciona los
medios y fundamentos suficientes para resolver € litigio
electoral de manera objetivaeimparcial y conforme a derecho.

Por lo que se refiere a los ges teméticos que nos han
sefialado en este curso, cabe sefidar que con el objeto de
fortalecer la administracion de justicia electoral, esto es €
acceso a la justicia, los sistemas contenciosos electorales
tienden a establecer diversas garantias organicas, judiciales o
jurisdiccionales, conformadas por medidas constitucionales y
legales para lograr la autonomia funcional y la efectividad y
eficiencia de los 6rganos encargados de impartir la justicia
electoral. Asimismo, para propiciar la independencia e impar-
ciaidad de sus miembros frente a los demas 6rganos del
padron publico 'y los propios partidos politicos, afin de estar en
laactitud de resolver en sus méritos, esto es de manera objetiva
e imparcial los casos litigiosos que se les presenten, los cuales
esencialmente consisten en la consagracion juridica de su
autonomia o independencia del 6rgano electoral supremo de
sus miembros, se debe instaurar el mecanismo de designacion
de los miembros del 6rgano electoral supremo destacando €l
respecto de los sistemas que le confieren tal atribucion a la
correspondiente Corte Suprema de Justicia 'y, en su caso, una
mayoria calificada de alguna 0 ambas camaras del respectivo
congreso, segun el caso. Esto con € fin de asegurar su
idoneidad y la obtencion del consenso entre las respectivas
fuerzas politicas, ademés de la importancia de que haya una
renovacion parcial. Deben cumplirse, para su propia esta-
bilidad, los requisitos de idoneidad, tanto profesional como
partidista, que deben satisfacer la permanenciadel 6rganoy la
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estabilidad de los miembros en el gercicio de su encargo, que
incluye la llamada carrera jurisdiccional electoral, el régimen
de responsabilidades aplicables, su autonomia financiera 'y el
ambito de sus atribuciones normativas en materia contencioso
electoral. Ademas existen diversas garantias procesales, que se
establecen en beneficio de los justiciables.

Por lo que se refiere a la perspectiva relacionada con la
proteccion de ciertos grupos o comunidades étnicas, slo me
permito sefialar el caso de que a pesar de que no se establecen
como propiamente sujetos legitimados para impugnar, en el
caso de una de las entidades federativas de México que se
caracteriza por prever elecciones en comunidades indigenas
bajo €l sistema de usos 'y costumbres, es e caso de que la Sala
Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicia de la
Federacion ha entendido de que cualquier ciudadano se
encuentra legitimado para impugnar €l resultado electoral, por
gemplo, por lo que se refiere también a la perspectiva de
género.

Cabe sefialar, que todavia hay disposiciones legales que
estimo insuficientes para proteger tales aspectos, sin embargo
hubo una reforma importante en e ambito federal, que
establece que |os partidos politicos nacionales consideraran en
sus estatutos que las candidaturas por ambos principios, a
diputados y senadores, no excedan del 70% para un mismo
género. Sin embargo aqui por gemplo, es el caso de que €
Tribunal Electoral, tomando en cuenta en algunos estados una
disposicion equivalente, ha llegado a revocar € registro de
candidaturas que no ha satisfecho dicho porcentgje en ciertas
elecciones locales, como el caso de Colima.

Hay agunas disposiciones estatutarias en algunos de los
partidos politicos, en concreto, para garantizar € acceso
cuando pueden ocupar lugares inferiores de una lista de
representaci én proporcional. Sin embargo, en algunos estatutos
de partidos se establece que no puede haber tres candidaturas
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de un mismo género consecutivas; esto de alguna manera si
asegura que estén en un mejor nivel.

Por lo que se refiere a las elecciones y a la sociedad civil,
ciertamente debemos observar la conveniencia de misiones de
visitantes extranjeros y cémo la sociedad civil ha venido
desempefiando una funcién significativa en este sentido y hay
ciertos programas de observacion nacional de elecciones, un
giercicio muy importante. Incluso por lo que se refiere a
CAPEL, cabe destacar que acompafid en las elecciones de
Meéxico desde 1994, las de 1977 y 2000. Tuvo como objeto
coordinar la misién técnica de observacion de elecciones por
parte de visitantes extranjeros, pero a nivel naciona se
establecié un programa en donde €l gobierno federal Ilegd a
aportar 4 millones de dolares para apoyar proyectos especificos
de observacion de elecciones. Y esto se conjugé o se otorgd
para su administracion en la ONU, que tuvo la responsabilidad
de convocar a diversos expertos electorales y asignar tales
recursos a diversos grupos de observacion nacional de
elecciones para poder realizar sus trabgos, pero que
precisamente estimo que ha sido un mecanismo significativo,
una aportacion de la sociedad civil para asegurar la
participacion auténtica de la ciudadania en los procesos
politico-electorales.
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LA PROBLEMATICA DEL EJERCICIO
PLENO DE LA CIUDADANIA EN
SITUACIONES DE MARGINACION,
DESEMPLEO Y POBREZA.

Necesidad de una democratizacion
de la democracia para

garantizar la efectiva

participacion politica de todos

Liliana Giorgis*

...de la misma manera que existen ciertos derechos civiles y politicos
gue no pueden verse sometidos a restricciones en casos de emergencia
-generalmente de carécter politico-, deberia asegurarse un nucleo
intangible de derechos y garantias en el campo econémico, social y
cultural, que no esté sujeto a excepciones a causa de emergencias de
caracter econdmico, programas de ajuste y otras contingencias
similares.

Ligia Bol ivarl

La falta de promocion y garantia de los derechos
econdmicos, sociales y culturales tiene una manifiesta reper-
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cusion en e aumento de los indices de pobreza que se dejan
sentir en gran parte de las sociedades del mundo. Las raices de
tal aumento pueden atribuirse a una distribucién de la riqueza
gue esta lgjos de ser equitativa y que, ademas, evidencia una
brecha cada vez mayor entre ricosy pobres.

La problematica de la pobreza revela condiciones de vida
determinadas por la carencia en la satisfaccion de las
necesidades béasicas de subsistencia. Esas condiciones de vida
aluden a lo que significa la situacion de millones de seres
humanos que en e mundo de hoy carecen de los aimentos
basicos para la subsistencia, de vivienda, de educacién, de
trabagjo y de todos los otros bienes materiales y culturales
producidos. Esta problemética nos interesa principa mente en
dos sentidos. El primero, referido a las consecuencias de
marginacion y exclusion socia que puede llegar a repercutir
sobre la vida de sujetos, individuales y colectivos. El segundo,
por su injerencia sobre la participaciéon de estos sujetos en la
organizacion de la vida politica de las sociedades a las que
pertenecen. En razdn de sendas cuestiones nos interesa también
el papel que juega el Estado para palear este flagelo de la
pobreza.

Aungue e tema no es nuevo, resulta ser prioritario en
nuestros dias por €l vertiginoso aumento de la pobreza'y, més
ain, por la globalizacion de un modelo econdémico que
condena a grandes masas de seres humanos a la situacion de
una pobreza estructural y, como se ha visto en los ultimos
tiempos, esta condicionando a otros sujetos a un deterioro de
sus ingresos y de los beneficios de la cobertura social de sus
necesi dades generando asi un aumento de los |lamados nuevos
pobres.

Para Rubén Lo Vuolo “lapobreza, en realidad, es unade las
tantas expresiones de un problema mas compleo: los modos de
insercion social de personasy las formas en que se mantiene la
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cohesion en sociedades profundamente desiguales. Las
personas pueden desarrollar sus capacidades en sociedades
solo cuando tienen garantizadas ciertas condiciones bésicas de
existencia autobnoma y no cuando dependen de la erratica
voluntad asistencial” 2.

En lineas generales podemos afirmar que la pobrezaimpone
un estado de privacion que afecta las condiciones de una vida
digna de todos aquellos que por sus carencias pueden ser
considerados como pobres. Lamayoria de los pobres sufren los
problemas de la marginacion social y en los casos mas
extremos la exclusion social. Estos problemas influyen
negativamente sobre las politicas de sociadizacion de los
ciudadanos y provoca una ruptura de los lazos sociales que
afectan la convivencia y las necesidades de participacion
politica que establecen los vinculos entre la sociedad civil y el
Estado.

Como afirma Robert Castel, “la crisis de la sociedad
salarial, que ha caracterizado €l presente siglo, ha llevado al
surgimiento e intensificacion de nuevas formas de
vulnerabilidad y desigualdad social. Esta crisis, enraizada en
los problemas del empleo, constituye tal vez unos de los
aspectos més complejos que debera enfrentar el mundo”. Este
autor también afirma que “marginalidad, exclusiéon y
vulnerabilidad son términos comunmente utilizados para
describir y analizar situaciones emergentes’. Y aclara que s
bien estos términos constituyen conceptos entrelazados,
indican situaciones distintas3.

Para enfocar la perspectiva de andisis de nuestra
investigacion nos apoyamos en la distincién que este autor

2 LoVuolo, Rubén, La pobreza ... dela politica contra la pobreza, Mifio y Davila
Editores, Madrid, 1999; p. 13.

3 Castel, Robert, “La logica de la exclusion”, en: Todos entran. Propuesta para
sociedades incluyentes, Eduardo Bustelo y Alberto Minujin (eds.), Santillana,
Bogot4, Colombia, 1998, p. 121-160.
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hace de tales conceptos. Para Castel la marginalidad socia es
particularmente dificil de circunscribir. Segin su afirmacion
margen es frontera. Pero, como é se pregunta “ scuéles son las
fronteras de grupos con identidad incierta, ubicados en las
orillas del cuerpo socia sin pertenecer plenamente a é, pero
sin estar tampoco completamente separados puesto que
circulan en sus intersticios?’. Por eso el autor sostiene que no
se puede comprender €l campo de la marginalidad sin tener en
cuenta la problemética de la integracion. En relacion con esto
Castel afirma que “estan integrados los individuos 'y |os grupos
inscritos en las redes productoras de la riqueza y e
reconocimiento sociales. Estarian excluidos aguéllos que no
participan de ninguna manera en esos intercambios
regulados’4.

Ya en la década de los afios 50 del pasado siglo XX, Oscar
Lewis, en su libro Los hijos de Sanchez, llamaba la atencion
sobre “lo que significa crecer en un hogar de una sola
habitacion, en uno de los barrios ubicados en €l centro de una
gran ciudad latinoamericana que atraviesa por un proceso de
cambio social y econdmico”. Comprender esta probleméticade
los habitantes pobres de |las ciudades no fue por mucho tiempo
considerada por las ciencias sociales como un tema prioritario
y especifico de susinvestigaciones. En razén delo cual el autor
sefidla que

para los que piensan que los pobres no tienen cultura, €l
concepto de una cultura de la pobreza puede parecer una
contradiccion. Ello pareceria dar a la pobreza una cierta
dignidad y una cierta posicién... En e uso antropolégico €l
término cultura supone, esencialmente, un patron de vida que
pasa de generacion en generacion. Al aplicar este concepto de
cultura a la comprension de la pobreza, quiero atraer la
atencion hacia el hecho de que la pobreza en las naciones

4 \pid., p. 122.
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modernas no es solo un estado de privacion econémica, de
desorganizacion, o de ausencia de algo. Es también algo
positivo en e sentido de que tiene una estructura, una
disposicién razonada y mecanismos de defensa sin los cuales
los pobres dificilmente podrian seguir adelante. En resumen es
un sistema de vida... La cultura de la pobreza tiene sus
modalidades propias y consecuencias distintivas de orden
socia y psicolégico para sus miembraos. Es un factor dindmico
que afectala participacion en la cultura nacional més ampliay
se convierte en una subcultura por si misma.

La pobreza, o la linea que mide € limite que va desde la
pobreza hasta la indigencia, toma como medida la satisfaccion
0 no de las necesidades basicas. Segun Alberto Minujin y
Gabriel Kessler, “el método de linea de pobreza consiste en
establecer si determinado hogar o individuo esta por encima o
por debgo de una canasta basica de bienes y servicios
elegidos respetando las pautas culturales de consumo de una
sociedad en un momento histérico determinado. Es decir, se
define una cantidad minima o basica de aimentos y de otros
bienesy servicios tales como vestimenta, atencion de salud,
transporte, etc., a los que se asignha un valor monetario, cuya
suma da como resultado la linea de pobreza’. Segun estos
autores y la definicién del método de medicién de la pobreza
citados, “serian pobres aguéllos hogares o personas con
ingresos inferiores a ese valor, en la medida en que no pueden
cubrir el costo de esa canasta de bienes y servicios con sus
ingresos. Se denominan indigentes aquellos cuyos ingresos no
alcanzan a cubrir ni siquierala porcion de alimentos” ©.

Seguin los datos oficiales del INDEC (Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos de Argentina) medidos en octubre del

S Lewis, Oscar, Los hijos de Sanchez, Grijalbo, México, 1984, XIV.

6 Minujin, Alberto y Kesder, Gabriel, La nueva pobreza en la Argentina,
Planeta, Buenos Aires, 1995, pp. 62-63.
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2001, en Argentina la cifra de los pobres en todo e pais
asciende a 10 millones. De €ellos existe un ato porcentaje de
individuos y hogares que estédn por debgo de la linea de
pobreza, es decir, seres humanos gque no tiene garantizadas las
necesidades minimas de subsistencia, como por eemplo,
alimentacion, vivienda, agua potable, electricidad, educaciony
salud, entre otros. Esto significa que estan privado de los
derechos econdmicos, sociales y culturales més elementales
como son €l derecho a la aimentacion, a la salud, a la
educacion, a la vivienda. Su estado de pobreza no puede ser
interpretado seguin las teorias naturalistas que atribuyen estas
condiciones de existencia a un estado de naturaleza
descontextualizado de las condiciones de vida que genera la
organizacion de la vida social y politica de la cual se derivan
las politicas de distribucion de los bienes materiales y
simbolicos de lacultura. Si relacionamoslasituacion delavida
cotidiana de los pobres podemos establecer unaintimarelacién
con lafalta de ingresos provocada por la exclusiéon del mercado
laboral. Esto los obliga a buscar formas informaes para
obtener |os recursos necesarios de subsistencia. Asi los pobres
construyen sus propios codigos de convivencia, sus
mecani smos de acciones de supervivenciay sus modos de vida
en una sociedad que por las politicas de distribucion desigual
de las riquezas materiales y simbdlicas los condena a
situaciones de marginaciéon y en los casos méas extremos de
exclusion social. Estas situaciones tienen matices en cuanto a
la problemética de lainsercion social.

Desde nuestra perspectiva esta es una problemética
histérica, enraizada en los modos de objetivacion de la vida,
individual y colectiva, estrechamente vinculada con el
gquehacer cotidiano de cada sociedad y de cada cultura vy,
muchas veces, determinada por los mecanismos politicos de
organizacién de la vida, entre los cuales cumple un papel de
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suma importancia el modelo econdmico que se priorice en una
época y lugar determinados. De ello podemos deducir que la
pobreza no es solo un concepto. Es, primero y principal mente,
unarealidad concretay pal pable en millones de seres humanos
que lasufren en carney hueso.

Frente a esta realidad cabe preguntarnos qué politicas se
pueden implementar paraluchar contra el flagelo de la pobreza
y S estas politicas tienen en cuenta la necesidad de
instrumentar mecanismos de inclusion socia que garanticen la
positivacion de los derechos econdmicos, socialesy culturales
afin de asegurar €l pleno gercicio de la ciudadania de todos y
cada uno de los seres humanos que forman parte de una
sociedad civil determinada.

Robert Castel sefiala que la condicion del marginado difiere
totalmente de la del pobre, en cuanto el primero se caracteriza
por haber roto los vinculos que lo unia a su comunidad de
origen y el segundo, por el contrario vive en un lugar, en su
lugar, la mediocridad es su estado. Aunque coincidimos en
establecer esta diferencia, también creemos que la pobreza
puede derivar en situaciones de marginalidad y exclusion.

Otra perspectiva que despegja la comprension de estas
cuestiones relacionadas con |os andlisis sobre la marginacion y
laexclusion social laaporta José Nun en su libro Marginalidad
y exclusion social. Este autor apunta a situar 1os fenomenos de
lamarginalidad y laexclusion dentro del nivel delasrelaciones
de produccion, con especia referencia al caso de los paises
capitalistas de América Latina. En lineas generales, y
apoyandose en textos de Marx, Nun sostiene que “son los
medios del empleo y no los medios de subsistencia los que
hacen ingresar al trabajador en la categoria de superpoblacion.
En realidad, es necesario concebir esta formula de una manera
todavia més general y vincularla a la mediacién socia que le
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permite a individuo ligarse alos medios de su reproduccién y
alos productos. En una palabra, se trata de las condiciones de
produccion y de las relaciones del individuo con ellas’”.

Como sefiala José Nun,

cuando se habla de margindidad, de exclusion social, de
desempleo o de subempleo no se esta dudiendo ahechos de la
naturaleza sino a emergentes de relaciones de poder
determinadas. Dl caracter y de la légica de estas Ultimas
depende que la lucha contra la marginacion y contra la
pobreza quede seriay fuertemente ubicada (0 no) en e primer
lugar de la agenda y que esté dispuesto (0 no) a pagar todos
los costos necesarios para que esta lucha sea eficaz. Dicho de
otro modo, la existencia de esos fendbmenos tiene siempre
responsables; y se cuentan entre ellos quienes, por accion u
omisién, en la préctica soslayan su urgenciay su importancia
y eligen otras prioridades, confiando en que la desocupaciony
el desempleo se resolveran por arrastreS.

Desde esta perspectiva surge como indispensable abordar
una reflexion critica con respecto al papel que juega € Estado
en la promocion y garantia de los derechos econdmicos,
sociales y culturales que repercuten directamente sobre las
condiciones de vida de la sociedad civil. Y, para despgar la
comprension conceptual de esta problematica, creemos
relevante encarar una reflexion tedrica y critica sobre la
formacion y el funcionamiento del ordenamiento politico que
regula las relaciones humanas en una sociedad determinada y
mangja la administracion de los recursos segun diversos
criterios de distribucion de los mismos. Especialmente nos
interesa realizar este andlisis en relacion con las condiciones
gue aseguran la praxis de una democracia representativa e
inclusiva.

7 Nun, José, Marginalidad y exclusién, Fondo de Cultura Econémica, México,
2001, p. 255.

8 Ibid., p. 33.
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Todo orden politico basado en el funcionamiento de un
sistema democréatico, representativo e inclusivo, esta
atravesado por una serie de variables que, de suyo, determinan
la praxis de los individuos y las instituciones en razén del
cumplimiento formal o concreto de sus contenidos mas
significativos, como son, por gemplo, la divisién de los
poderes egecutivo, legislativo y judicial y la respectiva
independencia de cada uno de €llos, € respeto a la Consti-
tucién, la participacién ciudadana en la eleccion de sus
representantes y en el control de los actos del gobierno y sus
Instituciones, entre otros.

En la trastienda del funcionamiento de este tipo de orden
politico se juegan las condiciones de vida socio-culturales,
econdémicas e ideo-politicas que revelan los modos como se
logran articular las relaciones entre la sociedad civil y el
Estado. L os principios reguladores de este sistema deben verse
plasmados en las praxis concretas de los ciudadanos y en €l
ordenamiento de los saberes y de las practicas que regulan €l
obrar en una época y lugar determinados. Saberes y practicas
gue también regulan los criterios de distribucion de la justicia
y de los bienes materiales y simbdlicos de la cultura.

Para despegjar la comprension de esta problematica resulta
necesario tener en cuenta ese conjunto de variables, alas que
habiamos aludido. Entre las cuales podemos mencionar como
primordiales la interrelacion entre la praxis de los sujetos,
individuales y colectivos, y la diligencia y eficacia de las
instituciones democraticas. Por otra parte, resultade relevancia
comprender el universo discursivo de la época, las ideas, los
acontecimientosy, entre otras cosas, Si existe 0 no unarelacion
entre las metas de la sociedad, los objetivos que definen el
guehacer institucional del sistema democrético y la agenda
politica que dispone las prioridades vinculadas con la
planificacion del gjercicio de la gobernabilidad.
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La consideracion de estas cuestiones proporciona el marco
para abordar la problemética de la participacion politica que,
por ser reconocida como un derecho humano, cuenta, o deberia
contar, con todos |os mecanismos de promocion y garantia que
estan contemplados tanto en el derecho interno de los Estados,
como en los instrumentos internacionales de proteccion de los
Derechos Humanos.

Por cierto este es un tema complejo que no pretendemos
abordar en su totalidad, pues excederia los propositos de
nuestro trabajo. En su lugar, nos interesa acotar tal
problematica en vistas de despgjar una de las cuestiones que
nos parece centrales. Esta es la de la interdependencia de los
derechos civiles y politicos y los derechos econdmicos,
sociales y culturales. Pues, entendemos que dicha
interdependencia condiciona de manera decisiva e gercicio
pleno de la ciudadania, dentro del cual se inscribe la
problematica de la participacion politica. Ademés, € horizonte
de andlisis de estas cuestiones nos permite pasar una mirada
critica sobre las formas en que se implementa e sistema
democrético y el funcionamiento de sus instituciones.

L o que desde nuestro punto de vista constituye un verdadero
problema dentro de este amplio y complejo panorama temético
es el hecho de poder comprender y definir en qué condiciones
se puede sostener la promocion de la participacion politica.
Teniendo especialmente en cuenta las situaciones de
marginacion, desempleo y pobreza que significan, para quienes
sufren estos flagelos, nada mas y nada menos que una dura
realidad de exclusion social. Dentro de esta perspectiva, Carina
Perelli y Daniel Zovatto afirman que

la exclusién de gran parte de la poblacion de la economia de
mercado y de la posibilidad de tener ingresos regulares y un
consumo adecuado, degja a una masa importante de la
ciudadania en una situacion critica. Esta tiene como
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consecuencias la desesperanzay conductas sociales desviadas
o la resignacién que corroe a conjunto del cuerpo social.
Algunas minorias tenderédn aasumir una posicion contestataria
... De esta manera nos encontramos en una situacion compleja.
Por un lado, se valora a la democracia como posibilidad de
gjercer lalibertad individual y de hacer respetar |os derechos
humanos de los habitantes. También porque permite elegir a
los gobernantes, 10 que en la region se alina a la apreciacion
positiva respecto a la forma directa en que se gerce este
derecho. Sin embargo, al mismo tiempo, se critica duramente
a los gobiernos por no incidir favorablemente en el
mejoramiento de la situacién econdémico y social de la
poblacion?.

Asi pues, la problemética de los derechos economicos,
socialesy culturales es, sin duda, uno de los temas prioritarios
en los ultimos tiempos. Para abordar € campo de realizacion
de estos derechos resulta relevante abrir un horizonte de
comprension que ponga en evidencia las condiciones de vida
que fructifican, o no, la satisfaccion de las necesidades basicas,
materiales y simbolicas. El mundo de las necesidades, la
definicion de las mismas y 10os mecanismos de su satisfaccion
determinan la calidad de vida. De ella depende el desarrollo de
la cotidianidad individua o colectiva de los miembros de una
comunidad, también las metas que determinan la consecucion
deunavidadignay, entre otras cosas, |0s modos de ser, viviry
pensar de los individuos y de los pueblos. En este sentido, €l
campo de los derechos econdmicos, socialesy culturales estan
relevante para el progreso de la humanidad como la garantiade
los derechos civiles y politicos. Esto, ciertamente, pone de
manifiesto la ineludible interdependencia que existe o deberia
existir entre ambos tipos de derechos. Ello, asu vez, despgjala

9 Perelli, Carina, y Zovatto, Daniel, “Partidosy clase politicaen AméricalLatina’.
En: Carina Perelli, Sonia Picado y Daniel Zovatto (comp.), Partidos y clase
politica en América Latina en los 90, IIDH / CAPEL, San José, Costa
Rica, 1995, XVI.
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necesidad de abordar €l andlisis de |a problematica relacionada
con la calidad de la democracia. Pues, del desarrollo de ésta
depende la posibilidad de ordenar el campo de los saberesy las
préacticas en pos de un desarrollo sustentable y equitativo y en
pos también del primer y principal derecho que encabeza la
lista de todos los demas, es decir, el derecho a unavida digna.

En linea con estos planteos podemos afirmar que los
procesos de luchay constitucion de los derechos humanos son
diseflados por cada época a partir de la definicion del propio
mundo de las necesidades, de los multiples y muchas veces
antagonicos intereses, del chogue de fuerzas que se entretgjen
en el entramado social entre, acontecimientos, sujetos, praxis,
ideas y discursos. Una lectura de la historia de esta
problematica revela que | os procesos de emergencia, evolucion
y constitucion del actual Paradigma Universal de los Derechos
Humanos ha ido avanzando hacia la construccion de un
Sistema Mundial de Justicia a escala planetaria y, en lo
regional, del Sistema Interamericano de Derechos Humanos.
Este proceso pone de manifiesto la voluntad de la Comunidad
Internacional que durante €l transcurso del siglo XX no ha
cesado en € trabgjo y la conviccidn de construir unala cultura
democrética, una cultura de la paz y una cultura de los
derechos humanos. Por cierto los procesos de lucha y
constitucion de tales derechos no han sido tarea fécil, y
tampoco lo es hoy. Pues, quienes se involucran con €l trabajo
de construccion de este ordenamiento de la vida y de una
convivencia pacificay solidaria pueden dar fe de la irrupcién
de grandes conflictos ideo-politicos, sociales y culturales. Sin
embargo, |os procesos de lucha y constitucion de los derechos
humanos, que de suyo implican un gran compromiso de
participacion politica, durante e transcurso del siglo XX han
dejado un legado sobre el que la humanidad no puede volver
atrés. En otras palabras, podemos afirmar que € corpus de
Declaraciones, Tratados, Pactos y Convenios producidos y



2001-2002] Participacién Politica 177

ratificados por gran parte de la Comunidad Internaciona es
una prueba palmaria de los aportes que sirven como
instrumentos de mediacion pacificade los conflictos. Asi pues,
la lucha en pos de la construccion de una cultura de los
derechos humanos, unas veces manifiestas y otras tantas
silenciadas, ha irrumpido como una forma muy particular de
participacion politica de quienes bregaron, y bregan hoy, por €l
respeto al ser humano en su condicién de tal y por propiciar
una convivencia pacifica entre los individuos y los pueblos.

Abordar el ge temético de la participacion politica, que €
Instituto Interamericano de Derechos Humanos (I1IDH) fijo
como prioritario para la realizacion del XIX Curso
Interdisciplinario de Derechos Humanos, implica abrir un
horizonte de cuestiones profundamente complejas,
especialmente si setiene en cuentala construccion del binomio
Estado de Derecho/democracia. Pues, € andlisis de larelacion
dada entre estos elementos del binomio despeja las
posibilidades de realizar una reflexion critica que tenga en
cuenta la problematica de la construccion de una democracia
gue avance sobre la evolucion de un sistema politico mucho
mas desarrollado que €l de lademocraciaelectoral. Esdecir, un
sistema que ademas de promover y garantizar los derechos
civilesy politicos, trabaje en pos de un desarrollo sustentable y
de una distribucion equitativa de lariqueza. Pues, ello redunda
en beneficio del desarrollo integral de la persona humanay de
la construccion de una sociedad que, en la manera de lo
posible, ofrezca un escenario en el cual los principales actos de
los gobiernos apunten a crear las condiciones necesarias para
generar laigualdad en el acceso de las oportunidades, al menos
en lo que respecta a las necesidades basicas de educacion,
salud, trabgjo, entre otras.

Dos autores iluminan la importancia de este horizonte de
reflexion, haciendo referencia especifica a la necesidad  de
trabajar en pos de la reconstruccion de un Estado social de
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derecho. Nos referimos a Luigi Ferrgoli y Hirgen Habermas.
Del primero nos interesa transcribir, aunque en extenso, su
posicién con respecto a laimportancia que para el refuerzo de
la democracia reviste el sustento de un Estado Social de
Derecho. En este sentido, €l autor sostiene que representa una
crisis
la inadecuacion estructural de las formas del Estado de
derecho a las funciones del Welfare Sate, agravada por la
acentuacion de su carécter selectivo y desigual que deriva de
lacrisis del Estado social. Como se sabe —afirma este autor-,
esta crisis ha sido con frecuencia asociada a una suerte de
contradiccion entre e paradigma clasico de Estado de
derecho, que consiste en un conjunto de limites y
prohibiciones impuestos a los poderes publicos de forma
cierta, general y abstracta, para la tutela de los derechos de
libertad de los ciudadanos, y € Estado social, que, por €
contrario, demanda a los propios poderes la satisfaccion de
derechos socia es mediante prestaciones positivas, no siempre
predeterminables de manera general y abstracta y, por tanto,
eminentemente discrecionales, contingentes, sustraidas a los
principios de certeza y estricta legalidad y confiadas a la
intermediacion burocrética y partidista ... la falta de
elaboracion de un sistema de garantias de los derechos
sociales..., por su capacidad de regulacion y control, al sistema
de las garantias tradicionales predispuestas para la propiedad
y la libertad, representan, en efecto, no sélo un factor de
ineficiencia de los derechos, sino e terreno mas fecundo para
la corrupcion y el arbitriolO.

Por su parte, Jurgen Habermas llama la atencion sobre las
consecuencias sociales que pueden generarse a raiz de la
desregulacion de la politica social, las secuelas de una tasa

10 Ferrgjoli, Luigi, Derechos y garantias. La ley del mas débil, Trotta, Madrid,
1999, p. 16.
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elevada de desempleo de larga duracion y los efectos
provocados por e desmantelamiento del Estado social. Para
este autor “ estas tendencias se condensan en los fenébmenos de
una nueva subclase”. A propésito de la formacion de tal
fendbmeno sefidla tres consecuencias que describe de la
siguiente manera:

laexistencia de una subclase provocatensiones sociales que se
descargan en motines autodestructivos y carentes de toda
finalidad y que solo pueden ser controladas con medios
represivos. La construccidn de carcelesy laorganizacion de la
seguridad interior en general se convierten, pues, en una
industria en crecimiento. Ademés, la desproteccion socia y la
miseria fisica no pueden ser restringidas locamente... Esto
tiene por consecuencia, finalmente, una erosion moral de la
sociedad de tal acance que sin duda tiene que lesionar a
cualquier comunidad republicana en su propio nucleo
universalista... Siguiendo esta via se pierde, ciertamente,
aquella adquisicion propia del Estado nacional consistente en
la integracion de la poblacion mediante la participacion
democréticall.

Aungue la participacién politica esta en nuestros dias
consagrada como un derecho humano, programético y
operativo, tal como se desprende de los documentos
constitucionales de las naciones e internacionales de
proteccion de los Derechos Humanos, tanto en e Sistema
Mundial de Justicia, como en &l Sistemaregional de proteccion
de estos derechos, resulta relevante pensar criticamente en el
efectivo gjercicio de este derecho por parte de la ciudadania.
Lo cua significa también desbrozar los términos en que se
despliega la relacion entre la sociedad civil y e Estado.

11 Habermas, Jurgen, La inclusion del otro. Estudio de teoria politica, Paidds,
Barcelona 1999, pp. 101,102.
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Desde este punto de vista, pretendemos abordar con nuestro
trabajo un aporte que ilumine la comprension de las
posibilidades que fructifican el eercicio pleno de la
ciudadania. Para ello, y tal como dijimos al comenzar nuestro
trabajo, resulta relevante tener en cuenta una multiplicidad de
variables que se entrecruzan para determinar si la sociedad
civil encuentra las condiciones necesarias para asumir un
compromiso consciente respecto de los alcances de su
participacion politica y qué requisitos estimulan el gercicio
cotidiano de este derecho.

Como punto de partida para la profundizacion del andlisis
de estas cuestiones tomamos como referenciala definicion que
sobre participacion politica elaboré el Instituto | nteramericano
de Derechos Humanos a proposito de la realizacion del XIX
Curso Interdisciplinario de Derechos Humanos. La misma
sostiene que: “la participacion politica es toda actividad de los
miembros de una comunidad derivada de su derecho a decidir
sobre €l sistema de gobierno, elegir representantes politicos,
ser elegidos y gercer cargos de representacion, influir en la
definicion y elaboracion de normas y politicas publicas y
controlar e gercicio de las funciones encomendadas a sus
representantes’. Ademas, e IIDH “reconoce la inter-
dependencia entre derechos humanos y democracia, y sostiene
gue la Participacion Politica como derecho efectivo solo es
posible en un sistema democrético representativo, participativo
einclusivo”.

Dentro del marco de esta definicion nos interesa poner
especial éenfasis en el impacto que produce la satisfaccion o no
delos derechos referidos a campo econdémico, socia y cultural
para que podamos afirmar una efectiva participacion politica
de todos, pero mas especialmente de los sectores més
vulnerables en materia de la satisfaccion de las necesidades
basicas de subsistencia, material y simbdlica. En razén de lo
cua nos preguntamos qué sucede con €l gercicio pleno de la
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ciudadania de quienes atraviesan por situaciones de margi-
nacion, desempleo y pobreza. Nos preguntamos, también, si se
puede disociar |alegitima defensa de | os derechos econémicos,
sociales y culturales y la de los derechos civiles y poaliticos,
éstos ultimos, reflgjados, por gemplo, a través de los actos
electorales que muestran la praxis gercida por los ciudadanos
con la manifestacion de su voto o, por e contrario, através de
conductas que reflgjan indiferencia o repudio hacia la clase
politica, cuando no a orden politico juzgado en su totalidad.
Para lo cua resulta ilustrativo, como primera respuesta a
nuestras preguntas, la afirmacion de Anténio A. Cangado
Trindade cuando sostiene que es necesario “mantenerse
consciente de la relevancia perenne con que se revisten los
derechos civiles y politicos, formando, juntamente con los
derechos econdémicos, sociales y culturales, un todo arménico
e indivisible”. Pues, como e mismo autor sostiene, “la
denegacion o violacién de |os derechos econdmicos, socialesy
culturales, materializada, v. g., en la pobreza extrema, afecta a
los seres humanos en todas las esferas de su vida (inclusive
civil y politica) revelando asi de modo evidente lainterrelacion
o indivisibilidad de sus derechos. La pobreza extrema
constituye, en ultima instancia, la negacién de todos los
derechos humanos’. Y, en relacion con esto, Cancado Trindade
se pregunta “cémo hablar de derecho de libre expresion sin el
derecho ala educacién; como concebir el derecho deir y venir
(libertad de circulacion) sin derecho a una vivienda; como
contemplar el derecho de participacion en lavida publicasin el
derecho a la aimentacion; como referirse al derecho a la
asistencia judicial sin tener presente, a mismo tiempo, el
derecho alasalud, y los jemplos se multiplican” 12,

En relacion con las afirmaciones de Cangado Trindade y
recordando las palabras de Ligia Bolivar que anotamos en €l

12 Cancado Trindade, Anténio A., El Derecho Internacional de los Derechos
Humanos en el siglo XXI, Editorial Juridica de Chile, Chile, 2001, pp. 93-142.
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epigrafe cabe tener presente la fuente doctrinaria desde la cual
tales consideraciones encuentran sustento en el corpus de
documentos que contienen e reconocimiento filosofico y
juridico de la interdependencia dada entre los derechos civiles
y politicos y los econdmicos, sociales y culturales.
Especificamente y en materia de derechos economicos,
sociales y culturales, nos referimos, dentro del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos, a la Convencion
Americana de Derechos Humanos y a Protocolo Adicional de
dicha Convencion, conocido como e Protocolo de San
Salvador. Por una parte, y haciendo referencia a desarrollo
progresivo dentro del campo de estos derechos, el Art. 26 de
la Convencion sefidla que: “1os Estados Partes se comprometen
a adoptar providencias, tanto a nivel interno como mediante la
cooperacion internacional, especialmente econdmicay técnica,
para lograr progresivamente la plena efectividad de los
derechos gque se derivan de las hormas econdémicas, sociales y
sobre educacion, cienciay cultura, contenidas en la Cartade la
Organizacion de los Estados Americanos, reformada por el
Protocolo de Buenos Aires, en la medida de los recursos
disponibles, por via legisativa u otros medios apropiados’13.
Por otra parte, € Protocolo Adicional, Considera que: “la
estrecha relacion que existe entre la vigencia de los derechos
econdmicos, socialesy culturalesy lade los derechos civilesy
politicos, por cuanto las diferentes categorias de derechos
constituyen un todo indisoluble que encuentra su base en €
reconocimiento de la dignidad de la persona humana, por lo
cua exigen unatutelay promocion permanente con el objeto
de lograr su vigencia plena, sin que jamas pueda justificarse la
violacion de unos en aras de la realizacion de otros’. Sobre la

13 “Convencion Americana sobre Derechos Humanos. Pacto de San José de Costa
Rica’. Adoptada en San José de Costa Rica € 22 de noviembre de 1969, en la
Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos. Entré en
vigor € 18-7-78. En: Instrumentos Internacionales de Proteccion de los
Derechos Humanos. IIDH, San José de Costa Rica, 1999, pp. 37-71. El art.
citado se encuentra en la pagina 50.
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base de lo cual € documento también Recuerda que: “con
arreglo a la Declaracion Universal de los Derechos Humanos,
y ala Convencion Americana sobre Derechos humanos, sélo
puede redlizarse e ideal del ser humano libre, exento del temor
y la miseria, S se crean condiciones que permitan a cada
persona gozar de sus derechos econdmicos, sociales y
culturales, tanto como de sus derechos civilesy politicos’. De
ambos textos surge €l contenido del Art. 1 que dice: “ los
Estados Partes en el presente Protocolo Adicional a la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos se
comprometen a adoptar medidas necesarias tanto de orden
interno como mediante la cooperacion entre los Estados,
especialmente econdmica y técnica, hasta e méximo de los
recursos disponibles y tomando en cuenta su grado de
desarrollo, a fin de lograr progresivamente, y de conformidad
con lalegidlacion interna, la plena efectividad de los derechos
que se reconocen en el presente Protocol 0”14,

Asi pues, e mayor propdsito de este Protocolo queda
sumariamente resumida en su Preambulo al afirmar que, “él
propésito de consolidar en este Continente, dentro del cuadro
de las instituciones democréticas, un régimen de libertad
personal y de justicia socia, fundado en e respeto de los
derechos humanos esenciales del hombre’. En este sentido,
también aclara e texto que la referencia a la esencialidad de
estos derechos no solo debe ser atendida por el hecho de ser la
persona un ser nacional de determinado Estado, sino que tal
condicién del ser humano considerado como tal, justifica una
proteccion internacional, complementaria de la que ofrece €l
derecho interno de |los Estados americanos.

14 «protocolo Adicional ala Convencion Americana sobre Derechos Humanos en
materia de derechos econdémicos, sociales y culturales: Protocolo de San
Salvador”. Suscrito por la Asamblea General de la OEA, San Salvador, El
Salvador, 17 de noviembre de 1988. En: Ibid., pp. 137- 148. Los textos citados
se encuentran en las paginas 137-139.
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La determinacion de prestar garantia a los derechos
indicados en e Protocolo de San Salvador se gjusta a la
necesidad de dar satisfaccién a algunas de las necesidades que
convergen en la consecucion de una vida dignay plenay que
implican la exigencia de programas de accion intimamente
vinculados con los principios de lajusticiasocid; v. g., derecho
a trabajo (Art. 6), condiciones justas, equitativas y
satisfactorias de trabgjo (Art. 7), derechos sindicales (Art. 8),
derecho ala seguridad social (Art. 9), derecho ala salud (Art.
10), derecho a un ambiente sano (Art. 11), derecho a la
alimentacion (Art. 12), derecho a la educaciéon (Art. 13),
derecho a los beneficios de la cultura (Art. 14), derecho de la
nifiez (Art. 16), proteccion de los ancianos (Art. 17),
proteccion de los minusvalidos (Art. 18). Todos estos derechos,
deciamos, por una parte, tienen como meta la realizacién del
ideal del ser humano libre, exento del temor y lamiseria, y, por
otra parte, remiten de manera precisa y concreta a la
prescripcion enunciadaen el Art. 3 delaDeclaracion Universal
de los Derechos Humanos de 1948 segun e cua “todo
individuo tiene derecho alavida, alalibertad y ala seguridad
de su persona’.

Dentro de este horizonte doctrinario que se apoya en la
interdependencia e indivisibilidad de los derechos civiles y
politicos y los econémicos, socialesy culturales el Estado, en
tanto Estado de derecho y Estado social de derecho, carga con
una doble responsabilidad. Por un lado, €l Estado encuentrala
mayor limitacion a su poder ante algunos derechos civiles,
como por giemplo lo son el derecho alaviday el derecho ala
libertad. En este sentido, el Estado debe abstenerse de obstruir
los derechos que desde las primeras declaraciones de los
derechos del hombre y el ciudadano han sido considerados
como inalienables e insustituibles. Por otro lado, ese mismo
Estado estd conminado a realizar acciones positivas con € fin
de proporcionar los medios para que |os derechos econdémicos,
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sociales y culturales puedan acanzar su satisfaccion en la
medida que las condiciones necesarias asi |0 permitan. Aunque
en comparacion con el enriquecimiento de concesiones,
doctrinas e instrumentos internacionales que fundan las
garantias de los derechos civilesy politicos, podriamos afirmar
que la evolucion de los derechos econdmicos, sociales y
culturales revela un proceso de consolidacion mucho maslento
no solo en sus posibilidades de llevarlos a una praxis efectiva
para su proteccion sino también en cuanto ala polémica de su
judiciabilidad. Ademés, el pronunciamiento a favor de estos
derechos cuenta con una tradicion mucho mas reciente que la
de los otros. Esto se deja entrever en la cantidad de
instrumentos internacionales que hacen referencia a unos y
otros. Por egjemplo en la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica) €l
articulo que con mayor claridad y especificidad reflgja la
atencion alos derechos econdémicos, socialesy culturales es el
articulo 26, que hace explicita referencia a su progresividad.
Sin embargo, desde el afio de la incorporacién de este articulo
en el documento citado, la comunidad continental ha
continuado trabajando y la muestra més significativa es que
dentro de los procesos de construccion del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos se ha dado curso desde
1988 a la adopcion del Protocolo Adicional a la Convenciéon
Americana sobre Derechos Humanos en materia de derechos
econdémicos, sociales y culturales “Protocolo de San
Salvador” . En e Predmbulo de este Protocolo se afirma de
manera sumaria que “solo puede realizarse el idea del ser
humano libre, exento del temor y de la miseria, Sl se crean
condiciones que permitan a cada persona gozar de sus derechos
econdémicos, socialesy culturales, tanto como de sus derechos
civilesy politicos’. Esta afirmacion conlleva el propésito de
asentar sobre bases solidas €l desarrollo de |a persona humana
y la consecucion de unavida dignay plena.
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Con € desbrozamiento de estos planteos hemos querido
despejar un panorama general con respecto a valor
imprescindible que reviste la atencion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales tanto para complementar la
efectiva positivacion de los derechos civiles y politicos como
para promover las condiciones de vida que signifiquen un
verdadero desarrollo de los seres humanos. Condiciones
irrenunciables para poder comprender dentro de qué contexto
sepuede sembrar el gercicio pleno de laciudadaniay, dentro
deeste gercicio, el compromiso por |a participacion politicade
los miembros de una sociedad, organizada a partir de la
constitucion de un sistema democrético representativo,
participativo e inclusivo.

Ademas, tales consideraciones nos permiten desplazarnos
hacia un andlisis critico que desbroce la compleja problematica
de la democracia y la de la democratizacion de ésta, una vez
consolidada la formalidad de sus estructuras electorales. La
comprension de estas cuestiones sirve también para despejar
una comprension acerca de las condiciones que favorecen, o
no, la participacion politicay sus implicancias en virtud de los
modos como se establece larelacion entre la sociedad civil y €l
Estado, poniendo especial énfasis en la descripcion de la
situacién por la que atraviesan muchos de nuestros paises al
implementar en sus politicas de gobierno un modelo
econdémico que, de suyo, evidencia una profundizacion de la
problemética de la marginacion, la exclusion social, el
desempleo y el empobrecimiento creciente de grandes sectores
sociales.

El desafio queimpone lareflexion critica de tales cuestiones
se cierne sobre la comprension de la responsabilidad que le
atafie al Estado en €l marco de la organizaciéon del sistema
politico de sus instituciones que, por cierto, deben estar a
servicio de la promocién, garantiay el respeto a los derechos
humanos y, por otra parte, la cobertura que puede prestar la
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comunidad internacional cuando algun Estado muestra graves
deficiencias en tales objetivos.

El problemay su contexto

Para graficar el problema que planteamos haciendo
referencia a un caso concreto y para circunscribirlo en un
contexto determinado, tomamos como g emplo la situacién de
la Argentina desde 1983 cuando, junto con la restitucion del
sistema democratico, se impuso e gobierno de la ley
congtitucional. Desde entonces y hasta nuestros dias la
organizacion politica de la Republica Argentina consiste en un
sistema democratico, representativo, en € cual e respeto por
los derechos civiles y politicos se encuentra garantizado a
partir de la recuperacion de la plena vigencia de la
Constitucion Naciona y de las mismas estructuras del Estado
de Derecho y sus instituciones. En este sentido latransicion al
sistema democrético fue fortaleciendo y afianzando los
mecanismos del funcionamiento de la democracia electoral.
Pues, desde 1983 hasta nuestros dias €l orden politico tuvo
como principal ge de construccion €l gercicio del derecho a
voto. Este gercicio de la ciudadania se viene cumpliendo de
manera claray transparente, tal como lo demuestra la sucesion
de ya cuatro mandatos presidenciales democréticamente
elegidos. Por cierto, €l optimismo que esto genera, después de
tantos afos de dictadura militar, permite leer como la
ciudadania va pasando de la comprension del valor que reviste
el acto de votar parala consolidacion del sistema democrético
haciaunacomprension delas posibilidades de atribuir através
de su voto un mensaje que apunta a demostrar la conformidad
o disconformidad con el gobierno de turno. Esto demuestrauna
progresiva construccion de la cultura electoraista, pues, €l
voto empieza a transformarse en un comportamiento de
participacion politica que va mucho més aléa del hecho formal
que histéricamente lo ha caracterizado.



188 Revista |IDH [Vol.34-35

Ejemplo de ello son las mdltiples manifestaciones de
aternativas a emitir un voto que expresa un reclamo o una
critica a las politicas vigentes. El 14 de octubre de 2001 se
realizaron en la Argentina los comicios para renovar las
Cémaras de Diputados y Senadores, nacionalesy provinciales.
La variada gama de mensgjes que se dejaron entrever en las
urnas se puede considerar de una rigueza inconmensurable.
Votos por candidatos de partidos alternativos a gobierno
oficia, o a los partidos con estructuras méas poderosas y
consolidadas en su historia, votos en blanco, votosimpugnados
con mensajes subliminales, como la propuesta de poner en las
boletas |os nombres de préceres o personajes populares de tiras
comicas, como “clemente”, el mufiequito que no tiene manosy
no puede robar. En fin, toda una variedad de manifestaciones
de lavision positiva o negativa que atraviesa el climasocial de
la poblacion. Pero, més alla de la descripcion de taes
conductas que, por cierto conllevan la necesidad de un
preguntar por los mecanismos de participacion politica que la
ciudadania va incorporando a sus practicas para eercer €
control de los actos de gobierno, cabe resaltar que cualquiera
de los contenidos y significaciones que implican estos tipos de
votos, criticables 0 no, no deja de lado la participacion politica
del electoralismo, por € solo hecho de ir a votar. En este
sentido, y cuando los indices de votantes son elevados,
podriamos afirmar que el funcionamiento de la democracia
electoral cumple formalmente sus requisitos. Mas, dentro de
este contexto no hay que olvidar que el voto en la Argentina es
obligatorio. Por lo tanto habria que evaluar si los indices de
asistencia responden a su obligatoriedad o a la voluntad de
gjercer este derecho y en este sentido preguntarnos s se trata
de una participacion politica a la cual los ciudadanos le
atribuyen un verdadero valor en cuanto a sentirse protagonistas
activos y libres de sus posibilidades de construir el consenso
dentro de los limites de esta democracia electoralista o si, por
el contrario, la emision del voto es una conducta de cum-
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plimiento de un deber que de no ser gercido puede ser
susceptible de sanciones a las que no quieren someterse
quienes tienen que responder civilmente a esta obligatoriedad.

Después de las elecciones del 14 de octubre estas cuestiones
han dado lugar a importantes debates y, principalmente, a una
autocritica de gran parte de la clase politica postulada para los
cargos que fueron sometidos a las elecciones de |a ciudadania.
Los resultados de lo que se llamo el “voto bronca’ generaron
un importante impacto sobre la clase politica y pusieron en
evidencia una problematica mucho mas delicada. Esto es la
crisis de representatividad que degj6 entrever este tipo de voto.
Como publica el Diario Clarin el dia martes 16 de octubre de
2001, en una columna dedicada a andlisis de este nuevo
fendmeno, “el voto bronca o negativo fue la expresion de
insatisfaccion de méas del 20 por ciento de los que votaron €l
domingo y llegd a segundo lugar en el pais’. Lineas méas
adelante € articulo indica que “los argentinos han encontrado
una via de reaccion ante la falta de respuestas de su clase
dirigente dentro del sistema democrético y no fuerade él”. De
ello concluye que & voto bronca, fuertemente condicionado
por laoposicién a esquema de distribucidn econdmico y social
dominante, “no resulta de una actitud de exclusion, sino méas
bien inclusivo, porgque demanda participacion. Aunque
cuestionador de su esquema de representacion, el voto bronca
no parece un voto de rechazo a sistema democrético en la
Argentina, sino mas bien podria ser emergente de la
consolidacién del sistema, cuando han pasado dos décadas de
Su recuperacion ... la gente ha demostrado que una actitud de
audacia, critica del sistema politico y su orientacion
econdmica, no equivale a la desestabilizacion de la
democracia’ 1°. Sin embargo, este fenémeno nos permite hacer
una lectura critica con respecto al tema de la representatividad

15 “voto bronca: quedd segundo y fueron casi cuatro millones’. Diario Clarin,
martes 16 de octubre de 2001, Buenos Aires, Argentina, p. 3.
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de la “clase” politica 'y pensar en la necesidad de hacer un
estudio especia acerca de las causas por |as cuales esto sucede
y pueden provocar una profunda de una crisis de dicha
representatividad, atendiendo a las consecuencias que esto
puede generar si el fendmeno persiste 0 se agrava.

En definitiva, podemos afirmar que la construcciéon de la
democracia no es gena a la promocién y garantia de la
interdependencia de los derechos civiles y politicos y los
derechos econdémicos, sociales y culturales. Especialmente si
Se piensa que una democracia se constituye y consolida de su
manera mas plena cuando se la puede considerar como
representativa, participativa e inclusiva. Pero, para que ello se
plasme de esa manera no se puede eludir € andlisis de las
cuestiones que hemos expuesto. Cuestiones en gran parte
relacionadas con la problemética que reviste laimposicion de
un modelo econdmico que genera situaciones de marginacion,
desempleo y, en general, condiciones de exclusién socia. En
este horizonte también se impone la comprension de la
voluntad politica de quienes se postulan como los
representantes de los intereses de la ciudadania o ya cumplen
sus funciones en tal sentido y preguntarnos, como lo hace la
gente en genera y lo demuestra la poblacion habilitada para
expresarse a través del voto s quienes tienen a cargo la
representatividad del bien comun se dedican a la consecucion
de éste o trabgjan para sus propios intereses o para otros
intereses como por gemplo, los impuestos por € ritmo €
mercado mundial y financiero globalizado.

En este sentido, podemos afirmar que la transicion y
consolidacion del sistema democratico electoralista, una vez
superados los temores de su debilidad, comenz6 a poner en
evidencia la existencia de otra cara de larealidad. Una caraen
la cual se dibuja claramente e desencanto que genera la
implementacion de politicas publicas de las que directamente
se deriva la carencia de politicas sociales que hagan frente ala
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problematica de la exclusion social. Problemética generada por
un modelo econémico cuya implementaciéon viene profun-
dizando cada vez més los indices de desempleo y el
empobrecimiento de grandes sectores de la sociedad. Tal como
lo indica Liliana De Riz, “entre 1983 y 1989, € radicalismo
restaurd el imperio de laley. Con e ascenso del peronismo a
gobierno, en 1989, las bases del modelo econémico de la
posguerra fueron trastocadas. La envergadura de las
transformaciones emprendidas por e peronismo tiene una
magnitud comparable alas que el mismo partido llevara a cabo
en los 40s, solo que e sentido de los cambios esta en las
antipodas del modelo estatista, proteccionista y asistencialista
surgido en 1946 . A partir de lo cual la autora afirma que “él
proceso de reconstruccion del sistema politico tiene lugar en un
contexto signado por la recesion econdémica, € desempleo
crecientey €l malestar socia”. Delo cua De Riz concluye que
esta situacion “aimenta unacrisis que puede ser descrita como
crisis de confianza en las instituciones de la democracia’ 1.

Ello nosllevaa preguntarnos si parala participacion politica
de una comunidad alcanzala constitucion formal de un sistema
democrético a partir del cual se pueda afirmar que este sistema
es completamente representativo, participativo einclusivo, y s
este sistema promueve €l gercicio pleno de la ciudadania de
todos y cada uno de sus miembros. No cabe duda de que para
que esto suceda resulta relevante la promocion y proteccion de
los derechos tanto civiles y politicos como los econdémicos,
sociales y culturales. La insatisfaccion de las necesidades
basicas, vinculada con estos Ultimos derechos, esta
intimamente relacionada con la problemética de la exclusion
social y ésta, a su vez, con laruptura de los lazos sociales que
cuando estén sblidamente imbricados contribuyen a construir

16 DeRiz, Liliana, “Las elecciones en Argentina de 1991 a 1995, en: Rial, Juan y
Zovatto G., Daniel, Urnas y desencanto politico. Elecciones y Democracia en
América Latina 1992-1996, |IDH, 1998, San José, Costa Rica, pp. 485, 486.
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una convivencia armonica, basada en el respeto mutuo, en la
equidad y en el principio de solidaridad.

L as nuevas realidades socio-econdmicas atraviesan la vida
cotidiana de los pueblos e involucran a las instituciones
politicas ante las exigencias de respuestas que atiendan tanto a
las demandas de la ciudadania como a los compromisos que la
organizacién de la economia mundial y el mercado financiero
imponen a cada uno de los Estados a escala planetaria. El
nuevo modelo de la globalizacion econdmica especialmente
afecta a los paises en vias de desarrollo en relacion con la
problematica de la calidad de viday con las posibilidades de un
desarrollo sustentable y equitativo.

Este doble flanco de demandas se vislumbra con fuertes
contradicciones; pues, la atencion prestada a una de ellas,
generalmente a la duda externa, a las exigencias del FMI, €
BM, entre otras, suele, lamayoriade lasveces, ir en detrimento
de laotra, es decir, de la implementacion de politicas sociaes
gue puedan palear, por jemplo, € problemadel desempleo, €l
empobrecimiento creciente de grandes sectores sociales, la
carencia de presupuestos parala salud, laeducacion, € trabajo,
etc. Junto con la problematica que genera la carencia de tales
cuestiones se puede articular €l analisis de lamarginaciony la
exclusion social que afectan profundamente la cultura de la
participacion politica.

Frente a teatro conflictivo de esta contradiccion nos
proponemos hacer un breve andlisis que revele laimportancia
gue para la praxis de una ciudadania plena, inclusiva y
participativa, adquiere el hecho de trabgjar en la construccion
de una democratizacion de la democracia, una vez garantizada
la democracia formal; es decir, volcar |os esfuerzos necesarios
para reforzar la interdependencia entre los derechos civiles y
politicos y los derechos econdmicos, sociales y culturales. En
otras palabras, podemos afirmar que la democratizacion de la
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democracia significa poner en practica todos los mecanismos
que fructifiguen una participacion de la ciudadania
comprometida con el derecho a la intervencion politica como
un derecho humano, €l derecho a la informacion que permite
acceder a conocimiento de los actos de gobierno e injerir en
los mecanismos de control de los mismos, reconocer y asumir
el propio mundo de las necesidades para instrumentar
organizadamente las demandas a las que deben responder las
politicas sociadles que, de suyo, deberian basarse en una
distribucion equitativa de los bienes materiales y simbolicos de
la cultura. Por otra parte, esta perspectiva también apunta a
atender las demandas que deberian responder a
funcionamiento de una justicia simétrica sustentada sobre los
principios de construccion de un derecho justo. En ambos
casos |o que esta en juego es € principio segun €l cua aguello
gue beneficiaaunos no puede predominar cuando tal beneficio
juega un papel importante en detrimento de otros. Por cierto,
esto exige un fuerte grado de concrecion que solo es posible,
segun nuestro entender, estrechando los vinculos entre la
sociedad civil y el Estado. Ello implica un reconocimiento de
la necesidad de profundizar tanto los lazos sociales como los
lazos institucional es que deberian funcionar juntamente con €l
horizonte de construccién de una cultura democraticay de los
Derechos Humanos, no solo civiles y politicos sino, también,
los econémicos, sociales y culturales, ademas de los méas
recientes derechos de |os pueblosy de las generaciones futuras.

La larga tradicién que acompafio a los procesos de lucha 'y
constitucion de los derechos civiles y politicos se traduce hoy
en la obligacion que impone a los Estados su promocién y
garantia en las estructuras del Derechos interno. Y,
complementariamente, la obligacion expresada en los
instrumentos internacionales y en el sistema mundia de
proteccion de los Derechos Humanos. Estos dos sistemas
subsidiarios de justicia, la del Derechos interno y la del
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Sistema Mundial de Justicia cuentan hoy con una aceptacion
gue se ve reflgada en los Estados de Derecho que han
incorporado en sus Cartas Magnas e reconocimiento de los
Derechos supraestatales que incluyen las Declaraciones
Universales, los Tratados, Pactos'y Convenios Internacionales
relacionados con tales derechos; lo cua significa darle a los
mismos rango constitucional tal como sucedié en el caso
argentino con la reforma constitucional de 1994. Documentos
internacionales entre los que también se encuentran los
relacionados con el campo de los derechos economicos,
socialesy culturales.

Tales procesos de lucha y constitucion de los derechos
humanos que atraviesan las posibilidades de consolidacion de
los derechos tanto civiles y politicos como los econdémicos,
socides y culturales, revelan situaciones concretas donde
“abrevan los sufrimientos, las contradicciones y los callejones
sin salida de nuestras sociedades modernas’, tal como lo
afirma Antoine Garapénl/. Estas situaciones concretas que
pesan sobre la definicion filoséficay juridica de los derechos,
permite también contextualizar esta problemética y
comprender e sentido que nutre a los valores que cada época
le atribuye a la justicia en virtud de las realidades tanto
discursivas como extradiscursivas, partiendo del supuesto que
los contenidos del derecho y los principios de lajusticia son €
resultado de una construccién humana y, como tal, histérica.
Desde este punto de vista se puede afirmar, como lo hace Luigi
Ferrgjoli, que“d derecho contemporaneo no solo programa sus
formas de produccién a través de normas de procedimiento
sobre la formacion de leyes y demas disposiciones’. Como
dice este autor, “ programa ademas sus contenidos sustancial es,
vinculandolos normativamente a los principios y a los valores
inscritos en sus constituciones, mediante técnicas de garantia

17 Garapon, Antoine, Juez y Democracia. Una reflexion muy actual, Flor del
Viento Ediciones, Espafia, 1997, p. 2.
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cuya elaboracién es tarea y responsabilidad de la cultura
juridica’. El punto mas importante de la perspectiva de
Ferrgoli radica en el hecho de considerar que el papel de la
ciencia juridica no reviste solamente una funcién descriptiva,
sino critica y proyectiva en relacion con su objeto”18. La
afirmacion de que el derecho es producto de una construccion
humana permite también pensar que tras ese proceso de
construccion se impregnan también espacios de poder. De esto
se desprende que tras la l6gica interna del derecho y de sus
reglas de codificacion hay, como dice Pierre Bourdieu, “una
confrontacién constante entre las normas juridicas ofrecidas,
gue se presentan como universales, al menos en su forma, y la
demanda social, necesariamente diversa, conflictiva y
contradictoria, que esta objetivamente inscrita en las practicas
mismas ya sea en estado actual o en estado potencial”19. En
relacion con esta consideracion, Bourdieu advierte que es
necesario “tener en cuenta el conjunto de las relaciones
objetivasentre el campo juridico, ligado arelaciones compleas
y que obedece a una légica relativamente autonoma, y €l
campo del poder, y, através de él, con el campo social en su
conjunto. Es al interior de este universo de relaciones que se
definen los medios, los fines y los efectos especificos que le
son asignados a la accion juridica’ 20,

La restauracion del sistema democrético en los paises
latinoamericanos, especialmente en el caso de Argentina, ha
dejado a desnudo otras probleméticas que trascienden la
participacion de la sociedad civil en el sistema formal de una
democracia electoral. En este sentido, cobra suma relevancia
abordar una reflexién critica que permita comprender e modo

18 Ferrgjoli, Luigi, Derechosy garantias..., pp. 17-18.

19 Bourdieu, Pierre, “Elementos para una sociologia del campo juridico”, en:
Bourdieu, Pierre y Teubner, Gunter. La fuerza del Derecho, Uniades, Santa Fe
de Bogoté, Colombig, 2000, p. 202.

20 |pid., p. 203.
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como en nuestros dias la ciudadania (y la problemética de la
participacion de la sociedad civil) estd o no instalada en las
précticas y en los procesos de construccion de la cultura
democréticay laculturadelos Derechos Humanos. El gercicio
de una ciudadania plena debe incluir la ciudadania social que
esta estrechamente relacionada con las condiciones de vida de
los seres humanos, orientada a la satisfaccion de las
necesidades, la recepcion de sus demandas por parte delaclase
politica que representa a la sociedad civil en el marco del
respeto por las diferencias y la equidad en las posibilidades de
apropiacion de los bienes materiales, culturalesy simbolicos de
la cultura.

En linea con estos planteos Antdnio Augusto Cancado
Trindade afirma que

el desarrollo humano y la libertad y participacion politica
estan estrechamente interrelacionados, pero en este amplio
enfoque debe considerarse iguamente la situacion de los
derechos econdmicos y sociaes. Este tema fue analizado por
la Conferencia Mundial de Derechos Humanos de 1993 y
durante su proceso preparatorio. La resultante Declaracion y
programa de Viena, a sefialar la necesidad de fortalecer la
trilogia, demaocracia/desarrollo/derechos humanaos, exige la
eliminacién de la pobreza absoluta y la exclusion social como
una ata prioridad. El agravamiento de la pobreza incide
directa y negativamente en los derechos humanos, representa
un estado de necesidad en gque no existe la libertad y que en
dltima instancia constituye una denegacién de los derechos
humanos en su conjunto?L.

Esta afirmacion nos da pie para pensar que uno de los
principales dilemas de nuestro pais en la actualidad reside en €l

21 Cangado Trindade, Anténio Augusto, “ Relaciones entre el desarrollo sustentado
y los derechos econdmicos, sociales y culturales: desarrollos recientes’, en:
IIDH (Ingtituto Interamericano de Derechos Humanos). Estudios Basicos de
Derechos Humanos Tomo |1, [IDH, San José de Costa Rica 1995, p. 26.
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problema de la exclusion social que afecta a todos aquellos
sectores gque viven en condiciones paupérrimas, a los que
forman parte de los crecientes indices de desempleo o a
aquellos que por multiples razones van desintegrando su
mundo de valores a raiz de las consecuencias que les causa €l
empobrecimiento de sus condiciones de vida; todos ellos
victimas de las carencias que € sistema politico y socia
deberia superar, garantizando los medios para desarrollar una
vida digna, €l acceso ala salud, la educacion, € trabgjo. Este
es un diagnéstico de todos conocidos y, por cierto,
preocupacion no solo de quienes son los primeros afectados
por esta situacion, sino, también, de muchos politicos,
agrupaciones sindicales, miembros de ONGs que no
desconocen la conflictividad que genera la emergencia de los
reclamos de los sectores mas vulnerables de la sociedad, es
decir, de aguellos que comienzan a hacer explicitas sus
demandas o, en €l peor de los casos, la emergencia de quienes
encuentran otras vias de subsistencia que ponen en juego la
preocupacion por la seguridad social, al buscar sus medios de
sobrevivencia através de robos u otros actos delictivos que en
los Ultimos tiempos estdn cada vez mas acompafiados de un
incremente de la violencia.

La problemética de la violencia 'y la seguridad resultan ser
temas prioritarios en la construccion de una cultura
democrética imbricada con la defensa del principio de respeto
mutuo y con la proteccion de los Derechos Humanos,
especiamente la promocion de una vida dignay la proteccion
de laintegridad fisicay mora de los seres humanos. En este
horizonte destacamos como respuesta alternativa ala situacion
actual, € trabajo de profundizar lo alcanzado por la praxis de
una democracia electoral, ya instalada en nuestra cultura con
atos niveles de compromiso, y avanzar hacia una
democratizacion de la democracia que se haga cargo de la
necesidad de superar las causas que generan laexclusion social
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y la marginacion de grandes sectores de la sociedad. Para ello
se impone como la principal manera de palear estasituacion la
de tomar conciencia de lainterdependencia que existe entre |os
derechos civiles y politicos y los derechos econGmicos,
socialesy culturales; tarea que principalmente le cabe alaclase
politica y a los funcionarios que tienen a cargo la
representacion de la cuidadania y las decisiones y actos de
gobierno. Especialmente queremos poner e énfasis en e
campo de los derechos econdémicos, sociales y culturales,
puesto que, si bien el caracter de su progresividad es ya un
hecho incontrovertible, falta mucho camino para que los
Estados comprendan su compromiso de actuar en caso de que
estos derechos no cuenten con las acciones necesarias para su
satisfaccion y aceptar la responsabilidad que requiere la
instrumentacion de los mecanismos que garanticen su
positivacion y, por ende, romper el mito de que no es posible
pensar a estos derechos como judiciables. Porque si esto no
fuera asi, caeriamos en una contradiccion con la afirmacion
gue citamos en e epigrafe de nuestro trabagjo, a la cua
adherimos con toda vehemencia y que, repetimos con €l
objetivo de resaltar que “ni ciertos derechos civilesy politicos
pueden verse sometidos a restricciones en casos de emergencia
-generalmente de caracter politico-, ni puede negarse un nicleo
intangible de derechos y garantias en e campo econdmico,
socia y cultural, que no esté sujeto a excepciones a causa de
emergencias de carécter econdmico, programas de guste y
otras contingencias similares’ 22,

En grandes trazos podriamos afirmar gque, por una parte,
esta problemética se desarrolla en un contexto histérico de
alcance mundia impuesto por la globalizacién economicay el
avance de un neoliberalismo salvaje que, como todos sabemos,
pone el acento en los movimientos del capital financiero,

22 g ivar, Ligia, “Derechos econémicos, socialesy culturales...”.
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genera mayores indices de pobreza y marginacion, sobre todo
de los sectores mas vulnerables, mientras que por otra parte
implica la concentracién de la riqueza en pocas manos Yy
atiende alos intereses de un mercado parael cual lamayoriade
los seres humanos son meros instrumentos. Este movimiento
planetario esta lgjos de tener en cuenta aquella méxima
kantiana segun la cual €l filosofo de Konigsberg sostenia que
los hombres no tienen precio sino dignidad. Por otro lado, y
debido a comportamiento de gran parte de la clase politica
argentina que, a constituirse como tal, se ha instalado en €
imaginario social como un sector independiente del resto de la
ciudadania, con intereses partidarios propios y que poco tiene
que ver con su funcion de representatividad del bien coman, se
genera una linea divisoria entre el politico y el ciudadano.

En este contexto se vislumbra que la preocupacion de los
gobernantes y sus funcionarios o la misma clase politica
dominante, al mirar mas hacia fuera que hacia dentro, tienden
a inclinar sus gestiones haciendo hincapié en la
implementacion de las politicas econdmicas inmersas en el
mundo de las presiones que gerce € poder del mercado y el
capital financiero nacionales y mundiales. Asi pues, € interés
por las politicas econémicas juega un papel primordial en
nuestro pais, mientras no sucede lo mismo con las politicas
publicas relacionas con las necesidades y demandas sociales,
individuales y colectivas, que bregan por obtener |0s recursos
indispensables para a canzar las condiciones de unavida digna
y plena. En la Argentina estas cuestiones no son gjenas al
fendmeno mundial de la globalizacion o a la creciente ola de
un neoliberalismo salvaje que se presenta a escala planetaria
como la Unica solucion posible. Sin embargo, la Argentina se
debe todavia un serio y critico debate que permita participar de
las reglas de juego que esto plantea como una redidad ya
instalada, pero que despeje las condiciones particulares a partir
de las cuales se pueda prever una incorporacion a este
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movimiento mundial sin perder de vista sus propias pautas y
posibilidades. Este debate podria enriquecer las posibilidades
para que la ya instalada democracia electora sea también
representativa, participativa e inclusiva.

Importancia e implicaciones

La praxis participativa esta estrechamente vinculada con la
congtitucion de un Estado de Derecho para € cua la
distribucién equitativa de la justiciay de los bienes materiales
y simbdlicos de la cultura es la piedra fundamental de sus
acciones. Desde este punto de vista se puede hablar de una
mutua imbricacion entre la cultura democraticay la cultura de
los derechos humanos. A partir de lo cual cabe afirmar que no
puede haber verdadera participacion politica de |os ciudadanos
cuando € Estado carece del poder politico y econdmico
necesario para garantizar los derechos civilesy politicosy para
promover politicas publicas que concreten la satisfaccion de
las necesidades ligadas a la progresividad de los derechos
econdémicos, socialesy culturales.

El tema de la distribucion de la riqueza tiene importantes
repercusiones en la problematica del desarrollo humano que,
entre otras cosas, depende de la capacidad de infraestructura
socio-econdémica, alfabetismo, salud, insercion en el mercado
laboral, vivienda. Teniendo en cuenta el horizonte de
satisfaccion de tales necesidades se puede sostener gue junto
con la consecucion de una vida digna y plena se presentan
mayores posibilidades para que los hombres y mujeres de una
comunidad demuestren més interés por una participacion
politica activa y comprometida; pues, para ejercer las
libertades politicas se debe ser miembro pleno de la sociedad
civil y de la comunidad politica.

Cuando la distribucion de la riqueza y de la justicia
demuestra fuertes contenidos asimétricos y la concentracion de



2001-2002] Participacién Politica 201

estos bienes no sélo queda en manos de unos pocos poderosos,
sino que ello implica mayores indices de pauperizacion de
grandes sectores de la sociedad se produce una ruptura de los
lazos sociales enraizada en los mecanismos de inclusion-
exclusion social.

Resulta de suma importancia comprender criticamente esta
problemédtica y, junto con tal comprension, contribuir a un
ordenamiento de los saberes y las practicas politicas que
incluya a todos los miembros de la sociedad y genere una
cultura de la solidaridad y la participacion para que la vida
cotidiana se nutra de un pleno gjercicio de la ciudadania, en
una democracia representativa, participativa e inclusiva. Por
eso € asunto de la exclusion socia es un tema prioritario en
este marco, en cuanto de é derivalarupturade latramasocial,
el individualismo y laindiferencia.

Por otra parte, €l hecho de que la constitucion de una clase
politica que responde més a sus propios intereses que a los
intereses de la comunidad resulta peligroso, pues, genera un
descreimiento generalizado que pone en vilo e respeto a
Estado y sus institucionesy, peor aun, la falta de confianza en
la funcion mediadora de los gobernantes y funcionarios del
Estado que tienen en su poder el uso legitimo de laviolenciay
las estructuras para implementar una mediacion simbdlica de
los conflictos sociales, politicos, econémicosy culturales.

Causas

La problematica de los procesos de inclusion-exclusion
socia derivados del desempleo y la pauperizacion de grandes
sectores de la sociedad argentina, que repercute en una actitud
participativa débil o deficiente, puede medirse a través de
distintas variables que se presentan como causa de la falta de
un gercicio pleno de la ciudadaniay del desinterés o falta de
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oportunidades para asumir e compromiso de una libre
participacion politica.

Una de esas causas es la dificil situacion econdmica que
para e pais provoca tanto las exigencias impuestas para €l
pago de la deuda externa (que suma un monto de 200.000
millones distribuidos entre la deuda publica, provincia y
nacional, y la deuda privada. Por cierto esta cifra no es fija,
pues esta siempre sujeta a incrementos cada vez mayores)
como la implementacién de una modelo econémico con
importantes consecuencias sobre situaciones concretas de
exclusion social.

En términos estadisticos, y segun la Encuesta Permanente
de Hogares del INDEC (Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos) realizada del 21 de octubre a 10 de noviembre de
2000, en € Gran Mendoza, cuyo tota de habitantes es de
846.100, la poblacion total de personas desocupadas es del
10% (35.000 personas) sobre una poblacion econémicamente
activa de aproximadamente 350.000 personas que tienen
dentro de sus expectativas formar parte del mercado laboral o
gue ya estan incluidas en él. De ellos 35.000 son desocupados,
entre 35.000 y 45.000 personas estén subocupadas (es decir,
entreel 12% vy e 15%) y 512.600 son inactivos. En total se
pude hablar de un 12% o 15% de la poblacion mendocina
subempleada, sin contar el desempleo en las zonas rurales
donde esta condicién se incrementa de manera considerable.
En & @mbito nacional, sobre un total de 32.608.867 habitantes,
se puede hablar de una proporcion mayor ya que existe un
15,4% de desempleo, un 18% de subempleo y, en general, de
5.000.000 de personas con problemas de trabgj o, ya sea porque
no lo tienen o porque no estan registrados oficialmente (trabajo
en negro). Dentro de este panorama se puede sefialar un 52%
de mujeres que trabgjan en negro, otro 52% de varones
desocupados y un 48% de mujeres desocupadas.



2001-2002] Participacién Politica 203

Si seguimos considerando |a problemética que planteamos a
la luz de las estadisticas realizadas periodicamente por el
INDEC, cabe considerar una de sus Ultimas indicaciones que
resultan alarmante, no ya para e sector que ha sufrido la
exclusion del mercado laborar 0 que su permanencia en é es
altamente deficitaria. Ahora, las Ultimas mediciones realizadas,
en agosto de 2001 aproximadamente, ponen énfasis en la
situacion por la que atraviesan los empleados estatales que
hasta el momento se podria decir que gozaban de cierta
seguridad y estabilidad laboral. En este informe de 2001 el
INDEC indica el impacto de la rebaja salarial de estos
trabajadores y su relacion con la problemética de la recesion.
Entre mayo de 1998 y el mismo mes de este afio |0s ingresos
de los trabajadores cayeron un 15 por ciento. EI 80 por ciento
de los trabajadores gana menos que hace tres afos. El
desempleo rompio el equilibrio del mercado laboral y deprimid
los salarios. La precarizacion y las sucesivas normas de
flexibilizacién que legalizaron ese proceso potenciaron la
dindmica de deflacion salarial. Los més perjudicados fueron
los que menos ganan. El sector con ingresos mas bajos perdio
una cuarta parte de sus salarios en el ultimo trienio. Ahora el
recorte del 13 por ciento para los estatales que ganan més de
500 pesos habilita nuevas rebgjas en las remuneraciones que
pagan las empresas. En sintesis, sobre 14 millones de
trabajadores, €l 31,3 por ciento est&4 desocupado o subocupado.
Y delosquetienen trabajo, € 40 por ciento estden negroy mas
de la mitad afirma que teme perder su puesto. En esas
condiciones, muy pocos se animan a rechazar una rebaja
salarial y renunciar asu empleo. Como consecuencia de esto se
ha llegado a punto en que e 10 por ciento més rico de la
poblacién tiene ingresos 110 veces superiores a 10 por ciento
mas pobre. El afio pasado la diferencia era de 93 por ciento.
Frente a esta situacién, no preguntamos que lugar queda para
el anhelado principio de distribucién equitativa de la riqueza.
Junto alo cual nos preguntamos también por el destino de los
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sectores més vulnerables de la sociedad y por € silencio de los
agentes encargados de la gestion publica institucional, de los
politicos y de los responsables de la gobernabilidad de la
democracia. Nos preguntamos, en definitiva, por la proble-
matica de exclusion social que esto genera en grandes sectores
de la poblacién que sufren este flagelo o que estan en los
umbrales de comenzar a sufrirlo. Las consecuencias de esta
realidad muestran su caramas tragica en los grandes indices de
mortalidad infantil por causas previsibles, el cada vez mayor
grado de analfabetismo, el escaso 0 nulo acceso alos servicios
de salud, y lalista se podria extender con una gran cantidad de
datos mas. El problema es que con la pérdida creciente de estos
derechos ¢se puede esperar un gjercicio pleno de la ciudadania
y, dentro de éste, con e compromiso y la voluntad de
protagonizar una participacion politica activa?. Desde nuestro
punto de vista y dicho en breve, creemos que no. Y, esta
respuesta, termina, pues poniendo en cuestion la realidad de
una democracia que se denominarepresentativa, participativae
inclusiva. Més bien, estas situaciones revelan una fuerte
contradicciéon entre la expresion discursiva de 1o que este
sistema politico significay larealidad extradiscursivaen laque
los principios que le dan sus contenidos y razén de ser de la
democraciaestén lejos de propiciar €l bien comuny laigualdad
de oportunidades para €l acceso de los bienes materiaes y
simbalicos producidos por la cultura. Ademés, este panorama
rompe con e binomio Democracia / desarrollo sustentable y
equitativo?3,

Mas, ademas de esto, nos interesa sefiaar y resaltar otra
causa que puede influir en la falta de un gercicio pleno de la
ciudadaniay en €l desinterés o carencia de oportunidades para
asumir €l compromiso de una libre participacion politica. Nos
referimos a la conformacion de una “clase” politica, instalada

23 |nformacion proporcionada por € suplemento Cash del Diario Pagina/12, 5 de
agosto de 2001. Afio 12, N° 590, Buenos Aires, Argentina.
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en el imaginario social como tal, es decir, como una elite con
intereses propios y disociados de las necesidades y demandas
del resto de la sociedad. Ademas, esta “clase” tiende mas a
asociarse con las grandes corporaciones economicas y los
grandes mercados lo que llevado a limites extremos puede
derivar en una dictadura econémica. Por otra parte, la
evolucion del partidismo en la Argentina tiende cada vez més
a desdibujar sus diferencias ideologicas y la gente en el
momento de elegir a sus gobernantes siente una gran
incertidumbre por identificar los matices o diferencias que
buscan en las propuestas partidarias. Més grave resulta el
hecho de que cuando un elector detecta que la oferta de un
partido encuadra més con sus necesidades e intereses y
conscientemente emite su voto de acuerdo a €llo, luego se
encuentra con que los actos de gobierno no son méas que una
continuidad de otras propuestas negativamente evaluadas, ya
sea en las campafias electorales o por la experienciavividatras
el gobierno del partido que estuvo en el poder y fue rechazado
en el acto eleccionario. La reiterada repeticion de tales
contradicciones muestra una importante retirada de muchos
sectores de la sociedad que van dejando de creer en la
coherencia y honestidad de la “clase” politica y de a poco
abandona su campo de participacion politica no sélo en los
aspectos formales sino, también, en las praxis cotidianas. Ello
se puede medir en el aumento de votos en blanco, los emitidos
con la intencionalidad de que sean impugnados o,
directamente, en quienes directamente deciden no votar.

Alternativas de superacion (actuales o posibles)

Una de las aternativas que podrian tender a superar la
exclusion socia y lapobreza, que como yadijimos, influyen en
la poca 0 nada manifestacion de la participacion politica, sobre
todo de los sectores afectados por tales condiciones de vida, es
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la de recuperar la independencia econdmica y fortalecer
politicas publicas que apunten a escuchar y concretar la
satisfaccion de las necesidades relacionadas que los derechos
econdémicos, sociales y culturales. La atencion a esta
problemética ha sido sefidlada por las Naciones Unidas en su
Informe de junio de 2000 que pone el acento sobre la necesidad
del desarrollo humano, cuando, por ejemplo, en e mundo por
dia mueren 30.000 nifios por causas previsibles. En este
sentido, solucionar el problemadelacalidad de vidaesun pilar
fundamental para estimular la praxis participativa de los
miembros de una comunidad.

Asimismo, resulta relevante reinstalar los circuitos de
insercion socia através de la educacion, €l trabajo, lasalud, la
justicia, la seguridad.

Con respecto a comportamiento de la clase politica, delos
funcionarios de las instituciones del Estado y de los
gobernantes, |a sociedad deberia gjercer un control permanente
a través de manifestaciones publicas que pongan en evidencia
su afiliacion o su rechazo ante la coherencia o incoherencia de
|os compromisos asumidos en pos de una representatividad que
reflgje y de respuestas a los intereses de la comunidad. Para
ello, seriaimportante que las ONG congreguen a la sociedad y
encarnen la expresion de sus demandas para que en conjunto
puedan g ercer unapraxis participativay sistemética. Esto enla
Argentina cuenta con la herencia de una cultura de
participacion politica que resulta relevante destacar. Pues, las
ONG tuvieron en nuestro pais una importante repercusion
publica cuando, después de los afios de la dictadura militar v,
junto con la apertura democrética, influyeron de manera
decisiva en la congregacion de grandes sectores de |a sociedad
gue bregaron, y bregan aln hoy, por € esclarecimiento de la
flagrante violacion de los derechos humanos perpetrados
durante los afos que estuvo instalada dicha dictadura en
nuestro pais. Hoy las ONG bien podrian asumir un rol
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semejante ante €l flagelo de la marginacion socia y la pobreza
gue afecta a nuestra sociedad, velando por la promocion de los
derechos econdmicos, sociaesy culturales que sufren de una
fuerte ausencia en la agenda politica de quienes gjercen €l
poder politico. Pero, puesto que en el universo de las ONG ha
aparecido cierto numero de Fundaciones que disfrazan
actividades ilicitas 0 son meras extensiones de los partidos
politicos, se requiere encontrar en las leyes el modo de prohibir
la utilizacién de las organi zaciones vol untarias para estos fines.

Por ultimo, la Constitucion Argentina, reformada en 1994,
permite una serie de mecanismos que aseguran la expresion
directa de la voluntad popular, por gemplo, la posibilidad de
presentar proyectos de ley con las firmas de cierto nUmero de
ciudadanos, plebiscitos no vinculantes parala proteccion frente
a acciones judiciales, las acciones de amparo y de hébeas
corpus; preve, ademas, 6rganos de control externo del sector
publico como auditorias y la defensoria del pueblo. Sin
embargo, estos instrumentos son poco conocidos por la
ciudadania 'y escasamente utilizados.

En fin, estas son algunas de las cuestiones que de manera
sintética pueden reflejar una de las probleméticas mas
destacadas que atraviesan la vida cotidiana de la Argentina e
influyen de manera decisiva para que la democracia de nuestro
pais sea a la vez representativa, participativa e inclusiva. La
conflictividad de la exclusion social y de la pobreza que hemos
sefialado es un tema prioritario para poder pensar en serio en el
giercicio de una ciudadania plena y de una participacion
politicalibre, comprometida y activa.

En conclusion, podemos afirmar que la participacion
ciudadana supone la voluntad de un sujeto que por su creencia
en € ordenamiento politico del cual forma parte, actla
interviniendo en la construccion del consenso sobre el cual se
construyen las politicas publicas y se prevén las politicas
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sociadles que dan respuesta a las demandas vinculadas a la
satisfaccion de las necesidades individuales y colectivas. Un
sistema democratico representativo, participativo e inclusivo,
edificado sobre las bases de |a cultura electoralista y de otros
mecanismos de expresion de la opinidn publica, lavoz de estos
sujetos, explicita o implicitamente expresada, es o deberia ser
uno de los pilares fundamentales de la construccion del
consenso y de la determinacion de las prioridades de la agenda
politica que orienta la gobernabilidad.

Ademas, para que este sujeto que tal sistema politico
considera como ciudadano, convenga en ser protagonista de
una participacion politica activa requiere contar con ciertas
condiciones de vida que le garanticen sus derechos tanto
civiles y politicos como econdémicos, socialesy culturales. En
este sentido, €l sistema democrético, representativo, partici-
pativo e inclusivo es subsidiario de la legitimacion y efectivo
funcionamiento de las estructuras institucionales del Estado de
Derecho y del Estado Social de Derecho. Pues, estas
estructuras tienen a su cargo, por una parte, la limitacion a su
poder ante el respeto que le impone los derechos civiles y
politicos correspondientes a todo ser humano en su condicion
de tal y, por otra parte, la obligacion de promover acciones
positivas a favor de un desarrollo sustentable y equitativo que
impulse la efectiva positivacion de los derechos econdémicos,
sociales y culturales. Desde este punto de vista cabe destacar
gue ademas de |a responsabilidad que le corresponde al Estado
en materia de distribucién equitativa de la justicia se le puede
agregar la exigencia de bregar en pos de la instauracion de un
sistema de justicia socia estrechamente vinculada con las
demandas de necesidades y de |os mecanismos de satisfaccion
de las mismas. Estas necesidades que deberian ser
consideradas como un nucleo intangible de derechos, tales
como €l derecho al trabajo, la educacion, la salud, entre otros,
se imponen como condicion ineludible para que los sujetos de
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unasociedad se sientan parte integral de ellay protagonicen las
acciones de participacion politica a través de su voto, del
control de los actos de gobernabilidad, de la expresion critica
que sefiala la existencia de necesidades basicas insatisfechas,
etc.






A CONCRETIZACAO-EFETIVIDADE
DOS DIREITOS SOCIAIS,
ECONOMICOS E CULTURAIS COMO
ELEMENTO CONSTITUTIVO
FUNDAMENTAL PARA A CIDADANIA
NO BRASIL

Milena Petters Melo”™

Introducéo

No Brasil, um dos maiores problemas da participacdo
politica, entendida como atividade participativa ativa no
processo de democratizacdo e realizacdo de todo conjunto
integral dos Direitos Humanos e Fundamentais, é a distancia
entre arealidade formal e a realidade material destes direitos.

Partindo de uma concepcéo alargada de cidadania enquanto
tutti i diritti per tutti, na definicdo de Luigi Ferrgjioli, e com a
contribuicdo tedrica de Thomas H. Marshall, John Friedmann,
Alessandro Baratta e outros autores, dafirmar-se a
paradoxalidade dos direitos politicos: que sdo ao mesmo tempo
pressuposto e resultado de todos os demais direitos. Dai a
centralidade do tema da concretizagdo dos direitos sociais,
econdémicos e culturais, numa realidade de violéncia estrutural
excludente como a brasileira, para a constituicdo da
democracia e cidadania.

*  Doutoranda pela Universita degli Studi di Lecce, Italia. Diretora da Associagao
de pesquisa, produgao cultural e promogao dos Direitos Humanos Imaginar o
Brasil. Manager culturale do network Immaginare I’ Europa.
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O presente estudo situa-se privilegiadamente no contexto da
teoria constitucional, (aportado sobretudo nas prelecdes de
Joaguim Gomes Canotilho e Neviton de Oliveira Batista
Guedes) e dogmatica Constitucional brasileira, ndo excluindo
as necessarias incursdes em outros campos do saber para uma
adequada compreensdo do problema. Objetiva uma
(re)definicdo do conceito de cidadania, afirmando a inter-
relacdo necessaria com a democracia e os direitos humanos,
busca proporcionar uma abordagem panorémica do trato
juridico dado a estestemas no Brasil, enfatizando atematica da
concretizagcdo constitucional, especialmente no que se refere
aos direitos sociais, econdmicos e culturais, como parte
integrante fundamental do processo de democratizacao.

1. Cidadania, democracia e direitos humanos: uma
correlacdo necessaria. Tutti i diritti per tutti

A nocéo de cidadania revel ou-se indubitavelmente fecunda
na segunda metade do século passado, com a contribuicéo
tedrica de Thomas H. Marshall, na obra Citizenship and social
class, como pardmetro de pesquisa sobre 0s aspectos
socioldgicos e politicos da fenomenologia dos direitos: seu
grau de efetividade e/ou inefetividade, sua concreta incidéncia
sobre aigualdade, suainteragdo com os conflitos, suas relagdes
com a estrutura social, com a economia de mercado, com a
democracia politica e com as formas do Welfare statel.
Relaciona-se a cidadania a incorparacdo de direitos a fim de
superar a separagao talhante entre status negativus e status
positivus, entre direito politico e direito individual,
formalmente estabel ecida pela Declaragéo Francesa de 1789 a
partir da distingdo entre direitos do homem e direitos do
cidadéo.

1 Ferrgjoli, Luigi, Dai diritti del cittadino ai diritti della persona, Apud Zolo,
Danilo, La cittadinanza, appartenenza, identida, diritti, Laterza, Roma, 1994, p.
267.
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A partir do reconhecimento e da consagragao dos direitos
fundamentais pelas primeiras constituicbes assume relevo a
temética das assim denominadas geracdes (ou dimensdes)?
dos direitos fundamentais, vinculada as transformacoes
geradas pelo reconhecimento de novas necessidades, de modo
especial em virtude da evolugdo do Estado liberal (Estado
formal de direito) para 0 moderno Estado de Direito (Estado
social e democrético de direito), bem como pelas mutactes
decorrentes do processo de industrializagéo e seus reflexos,
pelo impacto tecnologico e cientifico, pelo processo de
descolonizacdo e tantos outros fatores direta ou indiretamente
relevantes neste contexto.

Preleciona Paulo Bonavides que os direitos fundamentais3
passaram na ordem institucional a manifestar-se em geragoes
sucessivas, que traduzem sem davida um processo cumulativo
e qualitativo, tendo por bussola uma nova universalidade,
material e concreta, em substitui¢cdo da universalidade abstrata
e, de certo modo, metafisica, relativa aos direitos humanos do
jusnaturalismo do século X V114,

Nessa perspectiva, os direitos de primeira geragéo, direitos
de liberdade, civis e politicos, sdo direitos de resisténcia, de
oposicdo perante o Estado, exigem deste abstencoes.
Caracterizam-se pela subjetividade e titularidade individual,

2 Uma parte da doutrina vém criticando o uso do termo ger agdes no processo de
desenvolvimento dos direitos fundamentais. Destaca-se que 0 reconhecimento
progressivo de novos direitos fundamentais tem o cardter de um processo
cumulativo, de complementariedade e ndo de alternancia, de tal sorte que o uso
daexpressdo geragdes pode ensgjar a falsaimpressao da substituicdo gradativa
de uma geragao por outra, razdo pela qual ha quem prefira o termo dimensdes
dos direitos fundamentais.

3 Nesse estudo a expressao direitos fundamentais' € utilizada para designar os
direitos humanos positivados, institucionalizados, que encontraram
reconhecimento no direito positivo dos Estados. Sobre a impropriedade de
utilizar-se indistintamente as expressdes direitos do homem, direitos humanos e
direitos fundamentais, bem como para maiores esclarecimentos sobre o temano
contexto da juspublicistica, ver a obra de Paulo Bonavides. Curso de direito
constitucional, Malheiros, Sdo Paulo, 1997. Pag. 514-516.

4 Bonavides, Paulo, Ibid, pag. 517.
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valorizando as liberdades abstratas do homem singular inserido
na sociedade civil. Correspondem a fase inaugural do
constitucionalismo, o chamado constitucionalismo liberal.

Os direitos de segunda geracdo estdo associados ao
principio da igualdade, notadamente no marco do constitucio-
nalismo da social democracia. S0 o0s direitos sociais,
econdmicos e culturais, direitos coletivos ou de coletividades,
introduzidos no constitucionalismo das distintas formas de
Estado Social. Exigem do Estado prestagGes.

Os direitos de terceira geragéo, caracterizados por alto teor
de humanismo e universalidade, emergiram da reflexéo sobre
temas concernentes a solidariedade que deve pautar as relacoes
humanas. Extrapolam a titularidade individual e coletiva, sdo
direitos difusos que tém por destinatario o género humano.
Figuram no conjunto dos direitos de solidariedade: o direito ao
desenvolvimento®, o direito a paz, o direito a0 meio ambiente,
o direito de propriedade sobre o patriménio comum da
humanidade e o direito de comunicagdo. Atesta Bonavides que
essa “relacdo dos direitos de solidariedade é apenas indicativa
daqueles direitos que se delinearam em contornos mais nitidos
contemporaneamente; é possivel gue hagja outros em fase de
gestacao, podendo o circulo alargar-se a medida que o processo
universalista se for desenvolvendo” 6

Os direitos de quarta geracéo: direito a democracia, direito
a informagdo e direito ao pluralismo, correspondem a
derradeira fase de institucionalizacéo do Estado Social. Ensina
Bonavides que os direitos de primeira, segunda e terceira
geracdo sdo infra-estruturais, formam a piramide cujo dpice € 0
direito & democracia, coroamento da globalizaco politica.

> Conforme E. Mbaya o direito a0 desenvolvimento refere-se tanto a Estados
como a individuos, segundo o autor, “relativamente aos individuos este direito
se traduz numa pretensdo ao trabalho, a salide e a alimentag&o adequada”, apud
Bonavides, Ibid, pag. 523.

6 Ibidem, pag. 523.
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Conclama este autor que “os direitos de quarta geracdo
compendiam o futuro da cidadania e o porvir da liberdade de
todos os povos. Téo somente com eles sera legitima e possivel
a globalizacao politica’ .

A préxis democrética perpassa a realizagdo de todos os
status® da cidadania.

Alessandro Baratta, relacionando a teoria dos status de
Jellinek com a classificagéo de direitos fundamentais proposta

7 Ipid., pag. 526.

8 A teoria dos status foi elaborada por Jellinek no inicio deste século. Embora
criticada por estudiosos notaveis como Hessse, Haberle, Preuss e Rupp que
acusaram-na de ser antiquada, formalista e excessivamente abstrata, a teoria do
status continua sendo, ainda hoje, umaimportante base tedrica para o estudo dos
direitos fundamentais. A idéia edificante da teoria é a de que, através de normas
de direito fundamental, o cidaddo é colocado em status com determinados
conteddos. Jellinek descreve de vérias maneiras o que é um status, mas podemos
sintetiz&|as na sua caracterizagdo como umarelagdo com o Estado que qualifica
oindividuo. O statusé, pois, umarelacdo do individuo com o Estado, quaisquer
gue sejam suas caracteristicas. Enquanto relacdo que qualifica o individuo, o
status deve ser uma situagéo e, como tal, distingue-se de um direito. Assimo é
porque, como expressa Jellinek, o status tem como contetido o ser juridico e
ndo o ter juridico de uma pessoa. Jellinek elenca quatro status: o status passivo
ou status subiectionis; 0 negativo ou status libertatis; o positivo ou status
civitatiseo ativo ou status dacidadaniaativa. O status passivo esta relacionado
com a situacdo do individuo em virtude de sua submissdo ao Estado, dentro da
esfera do dever individual. O status negativo relaciona-se com o “ambito de
liberdade do cidad&@o”, com as agdes do cidaddo juridicamente irrelevantes para
0 estado, com a*“liberdade juridica ndo protegida’. Ou sgja, corresponde a agoes
gue ndo estdo nem ordenadas nem proibidas, acdes que tanto sua realizacdo
€omo sua omissao estdo permitidas. No status positivo € colocado o individuo a
guem o Estado reconhece a capacidade juridica para reclamar para si 0 poder
estatal, para utilizar as instituicdes estatais, ou segja, outorga ao individuo
pretencdes positivas. Que o individuo possua tais pretengdes frente ao Estado
significa, primeiro, que frente ao Estado possui direitos a algo e, segundo, que
possui uma competéncia para sua imposi¢ao. Segundo Jellinek, a existéncia de
tal competéncia é a condi¢éo necessaria para que o individuo se encontre num
status positivo. O status positivo constitui-se, portanto, de direitos a ago
vinculados com a possi bilidade de protecao juridica. Finalmente, afim de que o
individuo seja inserido no status ativo, necessario se torna que lhe sgam
outorgadas capacidades que se encontrem fora de sua liberdade natural. A
estrutura formal do status ativo pode ser suficientemente caracterizada com a
ajuda do conceito de competéncia. No entanto, seu contelido requer observagao,
ndo se trata de todas as competéncias encontréveis no sistema juridico. Para
Jellinek ao status ativo devem pertencer apenas as competéncias que tém como
objeto uma participagdo no Estado, que servem para a formago da vontade
estatal - aspecto concreto que traz consigo problemas de delimitag&o. Jellinek
apud Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, p. 261.
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por Stern, afirma que “enguanto que com os classicos direitos
civis e de liberdade se realiza, segundo Jellinek, o status
negativus; e com os direitos de prestacdo, o status positivus do
cidaddo; com os udltimos dois grupos de direitos, na
classificagdo de Stern, ou sgja, com os direitos politicos e de
participacdo e com os direitos fundamentais processuais se
realiza o status activus’. Ressalta ou autor que “o status ativus
representa 0 momento culminante e decisivo de todo o sistema
de direitos fundamentais” 9.

Uma dimensdo profundamente renovadora das concepcoes
dos direitos fundamentais exprime-se naquilo que Héberle
designou como status activus processualislo. A idéa
conexiona-se com a exigéncia da democratizacdo da
democracia, com a defesa dos direitos de participacdo dos
cidaddos nas organizag0es para assegurar a transparéncia
democrética, arelevanciado procedimento como instrumento
de legitimacéo, a dinamizagdo das leis fundamentais atraves
da processualizacdo da Constituicdo - reivindicagdes feitas
pelas concepgdes politicas que agitaram a Europa sobretudo a
partir da década de 60.

Ressalvando algumas facetas anarquicamente dissolventes,
a democratizacdo da democracia exprime também o
sentimento de irredutibilidade da democracia como forma de
vida a chamada sociedade pluralista organizada. Os cidadaos
permanecem afastados das organizacOes e dos processos de
decisdo, dos quais depende afinal a realizagdo dos seus
direitos. dai a exigéncia de participacdo no controle das
hierarquicas, opacas e antidemocraticas empresas, dai a
exigéncia de participagdo nas estruturas de gestdo dos
estabel ecimentos de ensino; dai a exigéncia de participacéo na

9 Baratta, Crianca, democracia e liberdade no sistema e na dindmica da

convencdo das Nagfes Unidas sobre os direitos das criangas, Conferéncia
apresentada no encontro Direito e Modernidade, Floriandpolis, 17.09.96. p.26.

10 Canotilho, Curso de Direito Constitucional, p. 546.
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imprensa e nos meios de comunicagdo social. Através do
direito de participacdo garantir-se-ia o direito ao trabalho, a
liberdade de ensino, a liberdade de imprensa. Concluindo: os
direitos fundamentais adquiririam maior consisténcia se 0s
proprios cidaddos participassem nas estruturas de decisioll.

Falar, portanto, em cidadania € reafirmar o direito pelaplena
realizacdo do individuo, do cidaddo, dos entes coletivos e de
sua emancipacdo nos espacos definidos no interior da
sociedade.

Hodiernamente, cresce em relevancia a concepcdo de
cidadania enquanto tutti diritti per tutti, erigindo a todas as
pessoas a titularidade da globalidade dos direitos humanos.
Ressaltanto a indivisibilidade destes direitos.

A redlizagdo plena dos direitos de cidadania envolve o
exercicio efetivo e amplo dos direitos humanos, naciona e
internacional mente assegurados??.

Embora muitos autores continuem enfocando esta temética
particularmente no locus dos direitos politicos e de
participacéo, é necessario compreender que “o exercicio pleno
destes Ultimos tem como condicdo o exercicio de todos o0s
demais direitos fundamentais’13. Nao ha que se falar, portanto,
em direitos e liberdades individuais em contextos de violagéo
aos direitos sociais, econdmicos e culturais.

John Friedmann demonstrou como a exclusdo politica dos
individuos pertencentes aos extratos pobres da populacdo esta
condicionada por sua exclusdo social. Segundo o autor “é a
pobreza que efetivamente os exclui do exercicio pleno de seus
direitos’ 14. Confirma Marilia Muricy:

11 dem.

12 Nesse sentido ver Piovesan, Flavia, Direitos Humanos e Direito Constitucional
Internacional, Max Limonad, Sdo Paulo, 1996.

13 Baratta, Alessandro, Crianca, democracia e liberdad..., p. 04 - 05.
14 John Friedmann apud Baratta, Ibid., p. 05.
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a democracia como modo de organizagdo politica da
sociedade, ndo pode ser avaliada com abstracdo dos demais
fatores que compdem o corpo socia. Por isso é que se vém
apontando, com insisténcia sempre crescente, para as
dificuldades enfrentadas pela prética democratica diante da
concentracdo capitalista da riqueza e seus efeitos sobre a
degradacdo da qualidade de vida e conseqlente margi-
nalizagdo e apatia politica das classes trabal hadoras!®.

Nesta perspectiva, pertinentes sdo as palavras do Ministro das
Relacbes Exteriores de Uganda, Paul Ssemogerere, por ocasido
da 46 Assembléia Geral da ONU:

Para que os direitos humanos e a democracia fagcam sentido é
indispensavel que os paises em desenvolvimento recebam
gjuda (ou possam se capacitar) para acancar um nivel devida
adequado. Os direitos humanos, civis e politicos, devem vir
acompanhados dos direitos econdmicos, sociais e culturais,
que sdo de igual importancia... Para garantia dos direitos
humanos convém também ter o correspondente desenvol-
vimento econdmico e social 16.

Os conceitos de cidadania, democracia e direitos humanos
estdo intimamente ligadosl/, um remete a0 outro, seus

15 Muricy, Marilia, Cidadania, participacdo e controle do Estado-novos
instrumentos constitucionais, p. 09.

16 Apud Silva (Miriam Ventura da). Direitos das pessoas vivendo comHIV e AIDS
Grupo pelaVIDDA, 1993.

17 A interrelaco entre democracia e direitos humanos foi um dos temas mais
frequientes na Conferéncia Mundial dos Direitos Humanos de Viena., em 1993.
Consignando as teses defendidas no evento, no parégrafo 50 do Documento
Final ficou registrado que “A democracia, 0 desenvolvimento e o respeito aos
Direitos Humanos e das liberdades fundamentais, sdo conceitos interde-
pendentes que se reforcam mutuamente. A democracia baseia-se na vontade do
povo, expressa livremente, de escolher seu proprio regime politico, econdmico,
social e cultural e na sua participagéo plena em todos os aspectos da vida. Neste
contexto, a promogdo e protecdo dos Direitos Humanos e das liberdades
fundamentais no &mbito naciona e internacional devem ser universais e
realizadas de modo incondicional. A comunidade internacional deve apoiar o
fortalecimento e a promogdo da democracia, do desenvolvimento e do respeito
aos Direitos Humanos e as liberdades fundamentais em todo o mundo”.
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contelidos interpenetram-se; a cidadania ndo é constatavel sem
a realizacdo dos Direitos Humanos, da mesma forma que os
Direitos Humanos ndo se concretizam sem 0 exercicio da
democracia.

Estas categorias desenvolveram-se conjuntamente ao
Estado na evolucéo histérica. E representam, hodiernamente,
nogdes fulcrais do sistema desegjavel de relagcdes humanas que
se espera ingtituir. Sdo elementos basilares da nova ordem
social que se pretendeu edificar no Brasil a partir da
Constituicdo da Republica de 1988.

2. A ordem constitucional de 1988. O Sistema de
Direitos Fundamentais

A Constituicdo, como norma suprema do ordenamento
juridico, assume uma posi¢ao privilegiada de proeminénciaem
relacdo as demais normas integrantes da ordem juridica. O
texto constitucional decorre de uma decisdo politica
fundamental, que, espelhando contetido politico-social, traduz
a sintese de aspiragdes e anseios sociais, que demarcam um
ideal social consagrado pela Cartal8.

Nesta perspectiva, a Constitui¢do Federal de 1988 é o marco
juridico da transicdo democrética. A relevancia atribuida aos
direitos fundamentais, o refor¢o de seu regime juridico e até
mesmo a configuracdo do seu contelido sdo frutos dareacéo do
Constituinte, e dasforcas sociais e politicas nele representadas,
ao regime militar ditatorial, de restricdo e aniquilacdo das
liberdades fundamentais, que perpetuou no Brasil de 1964 a
1985.

18 Piovesan, Flavia, “Constituicdo e Transformacdo social: a eficacia das normas
constituintes programéticas e a concretizacdo dos direitos e garantias
fundamentais’. Revista da Procuradoria Geral do Estado de So Paulo, junho
de 1992, S&o Paulo, SP, p. 65.
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Ja no seu predmbulo, a Carta de 1988 projeta a instituicdo
de um Estado Democréticol® destinado a assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a segurancga, o
bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem
preconceitos.

O principio democratico constitucionalmente consagrado,
ensina Canotilho, € “mais do que um método ou técnica de os
governados escolherem os governantes, pois como principio
normativo, considerado nos seus varios aspectos politicos,
econdmicos, sociais e culturais, ele aspira a tornar-se impulso
dirigente de uma sociedade”20. No sentido constitucional o
principio democratico possui dimensdes materiais e dimensdes
organizativo-procedimentais, aponta para um processo de
democratizacdo da democracia extensivo a diferentes
aspectos da vida econdmica, social e cultural?l,

Foi esta compreensdo que inspirou o art. 10 da CF ao referir
0 Estado democratico fundamentado na soberania, cidadania,
dignidade da pessoa humana, valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa e no pluralismo politico.

Por sua vez, construir uma sociedade livre, justa e solidaria,
garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a
marginalizacdo, reduzir as desigualdades sociais e regionais e
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor idade e quaisquer outras formas de discriminagéo,
constituem os objetivos fundamentais do Estado brasileiro,
contemplados no artigo 3o da Carta de 1988.

19 0 Estado Social e Democrético de Direito, sintetiza Carlos Ari Sundfeld, & “o
entrelagamento de: constitucionalismo, replblica, participagdo popular direta,
separacdo de Poderes, legalidade, direitos (individuais, politicos e sociais),
desenvolvimento ejusticasocial. Sundfeld, Carlos Ari, Fundamentos de Direito
Publico, Maheiros, Sao Palo, 1992, p. 32.

20 Canotilho, Direito..., p. 278.
21 |pid., p. 280-281.
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Destaca José Afonso da Silvaque “é aprimeiravez que uma
Constituicdo assinala, especificamente, objetivos do Estado
brasileiro, ndo todos, que seria despropositado, mas o0s
fundamentais, e entre eles, uns que valem como base de
prestagdes positivas que venham a concretizar a democracia
econdmica, socia e cultural, a fim de efetivar na prética a
dignidade da pessoa humana’ 22,

O vdor da dignidade humana, ressalta Flavia Piovesan,
impde-se como nucleo basico e informador do ordenamento
juridico brasileiro, como critério e paréametro de valoracéo a
orientar a interpretacdo e compreensdo do sistema
constitucional instaurado em 1988. A dignidade humana e os
direitos fundamentais vém constituir os principios
constitucionais que incorporam as exigéncias de justica e dos
valores éticos, conferindo suporte axiolégico a todo sistema
juridico brasileiro. Na ordem de 1988 esses valores passam a
ser dotados de uma especial forga expansiva, projetando-se
por todo o universo constitucional e servindo como critério
interpretativo de todas as normas do ordenamento juridico
nacional 23,

Nessa mesma direcdo seguem as diretrizes da ordem
econbmica, constantes no art. 170, que consagram oS
principios da reducdo das desigualdades regionais e sociais,
funcdo social da propriedade, defesa do consumidor e defesa
do melo ambiente. Prescreve o texto constitucional que a
finalidade da ordem econdmica é assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social.

Encontra-se no texto da Constituicdo Federal avancada carta
de direitos e garantias?4, que sfo elevados a condicdo de

22 DaSilva, Jose Afonso, Curso de direito constitucional positivo, Malheiros, Séo
Paulo, 1992, p. 93.

23 pigvesan, Temas de direitos humanos, Max Limonad, S&o Paulo. 1998, p. 19.

24 ps garantias sdo também direitos, embora muitas vezes seja salientado o seu
carater instrumental de protegdo de direitos, traduzem-se tanto no direito dos
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clausula pétrea2>, ou sgja, passam a fazer parte do nicleo
intangivel da constitui¢do (Carl Schimitt), o que maisumavez
revela a vontade constitucional de priorizar os direitos e as
garantias fundamentais26.

O texto de 1988 inova ao alargar a dimensao dos direitos e
garantias, incluindo no seu catdlogo ndo apenas os direitos
civis e politicos, mas também os direitos sociais (capitulo |1,
titulo 11, da Carta de 1988). Dentre as Constituicdes brasileiras,
a Constituicdo Federal de 1988 é a primeira a enquadrar 0s
direitos sociais no titulo dedicado aos direitos e garantias,
marcando a passagem do garantismo individual ao
garantismo social ou coletivo?’. Realcando a relacdo
indissociavel que existe entre direitos econémicos, sociais e
culturais e direitos, liberdades e garantias. Pois, “se os direitos

cidaddos a exigir dos poderes publicos a protecdo do seus direitos quanto no
reconhecimento de meios processuais adequados a essa finalidade (ex: direito de
acesso a Justica, habeas corpus, principio do nullum crimen sine lege).
Canotilho, Direito constitucional..., p. 362.

25 As clausulas pétreas sdo clausulas que ndo sdo passiveis de modificagdo,

representam o nicleo intocavel da constituicdo. Na Constituicdo Federal de
1988 estdo elencadas no art. 60, paragrafo 40. Tendo espago na doutrina a
concepcao de que todas as normas relativas a direitos fundamentais, ainda que
nao expressas no artigo 60, sejam clausulas pétreas.

26 As clausulas pétreas, estando a servico da protecdo do “cerne constitucional
intangivel” (Pontes de Miranda), isto &, do “ambito nuclear da estatalidade
congtitucional” (Claus Stern), repelem toda e qualquer emenda que intente a
supressdo ou ateracdo substancial dos direitos fundamentais ou dos principios
fundamentais da Constitui¢&o incluidos no rol doslimites materiais areformada
Congtituicdo. Por nlcleo essencial dos direitos e dos principios fundamentais
estruturantes podera considerar-se, de acordo com o entendimento de Claus
Stern, recolhido por Fldvio Novelli, os elementos que constituem “a prépria
substancia, os fundamentos, os elementos ou componentes deles inseparaveis, a
eles verdadeiramente inerentes, por isso que integrantes de sua estruturae do seu
tipo, conforme os define a Constitui¢do”, isto &, seus elementos essenciais, e ndo
meramente acidentais. A condicdo de clausula pétrea, aliada ao postulado da
aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais (art 5°, §1° da CF), constituem
justamente os elementos caracterizadores essenciais de sua forga juridica
reforcada na ordem constitucional pétria. Sarlet, A eficacia dos direitos
fundamentais, p. 359-366.

Sobre este assunto ver Valle Figueiredo, L Ucia, Direitos Difusos na Constitui ¢do
de 1988, pareceres - RDP 88, p.104. A autoratraz como exemplo da evolucéo
do garantismo individual ao social, o direito de propriedade, que continua
assegurado, entretanto também o esti o direito coletivo e/ou difuso, que é
atendido pela funcéo social da propriedade (art. 50, XXI1 e XXIII).

27
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econdmicos, sociais e culturais pressupdem a ‘liberdade’,
também os direitos, liberdades e garantias estdo ligados a
refer entes econdmicos, sociais e culturais’ 28,

Nesse sentido afirma-se 0 modelo estruturante da ordem
juridico-constitucional brasileira que é o paradigma da
liberdade igual. A liberdade igual aponta para a igualdade
real, o que pressupde “a tendencial possibilidade de todos
terem acesso aos bens econdmicos, sociais e culturais.
‘Liberdade igua’, significa, por exemplo, ndo apenas o direito
a inviolabilidade de domicilio, mas o direito a ter casa; néo
apenas o direito a vida e integridade fisica, mas também o
acesso a cuidados médicos; ndo apenas o direito de expressao
mas também a possibilidade de formar a propria opinido; ndo
apenas direito ao trabalho e emprego livremente escolhido,
mas também a efetiva posse de um posto de trabalho” 2.

A Constituicdo de 1988 consagra, também, a par dos
direitos individuais e coletivos, os direitos difusos30. “Neste
sentido, a Carta de 1988, ao mesmo tempo em que consolida a
extensdo da titularidade de direitos, acenando a existéncia de
novos sujeitos de direitos, também consolida o aumento da
guantidade de bens merecedores de tutela, mediante a
ampliac&o de direitos sociais, econdmicos e culturais’ 3.

28 Canotilho, Direito constitucional ..., p. 438.
29 |pidem.

30 Segundo Rodolfo Mancuso, os direitos e interesses difusos “sdo interesses
metaindividuais que ndo tendo atingido o grau de agregacdo e organizagao
necess&rio a sua afetacdo institucional junto a certas entidades ou 6rgaos
representativos dos interesses ja sociamente definidos, restam em estado
fluido, dispersos pela sociedade civil como um todo, podendo por vezes
concernir a certas coletividades de conteldo numérico indefinido (ex:
consumidores). Caracterizam-se pela indeterminacdo dos sujeitos, pela
indivisibilidade do objeto, por sua intensa conflituosidade interna e por sua
transitoriedade ou transformag&o em virtude da situacdo fatica que os ensgjou’”.
Cf. Rodolfo de Camargo Mancuso, Agdo Civil Publica: instrumento de
participacdo na tutela do bem comum, p. 206.

31 piovesan, Direitos humanos. .., p. 62.
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O principio geral da universalidade estéa consolidado no art.
50. da CF, que no caput refere-se a direitos de todos, sem
distinc&o de qualquer natureza32,

De formainédita a Carta de 1988 concede status de norma
constitucional as normas de tratados internacionais de que o
Brasil sgja signatario. Determina o artigo 50, paragrafo 20, que
os direitos e garantias expressos na Constitui¢do ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados,
ou dos tratados internacionais que a Republica Federativa do
Brasil sga parte. A carta de 1988 inova, ao incluir, dentre os
direitos constitucionalmente protegidos, os direitos enunciados
nos tratados internacionais. “Ao efetuar tal incorporacdo, a
Carta esta atribuindo aos direitos internacionais uma natureza
especial e diferenciada, qual sgja, a natureza de norma
constitucional” 33,

Assim, aém dos direitos formalmente constitucionais, que
s80 os direitos enunciados e protegidos por normas com valor
constitucional formal, ou seja, que possuem a forma
constitucional, a constituicdo admite outros direitos
fundamentais constantes das leis e das regras aplicaveis de
direito internacional. “Em virtude de as normas que 0s
reconhecem e protegem nado terem aforma constitucional, estes
direitos sdo chamados direitos materialmente funda-
mentais’. Por outro lado, o artigo 50, paragrafo 20, da CF trata

32 Entendemos gue ndo existem motivos para interpretar restritivamente este
dispositivo congtitucional, por isso, tendo em mente a otimizac&o da aplicacéo
destes direitos, defendemos a tese de que estes extendem-se a “todos’, mesmo
aos estrangeiros ndo residentes no pais. Cabe sublinhar, todavia, que a
Constitui¢ao brasileira estabel ece umareserva de direitos para 0s “ nacionais’ ou
cidaddos brasileiros (Ex. art. 14, da CF, que limita os direitos politicos classicos:
votar e ser votado, vedando-0s aos estrangeiros).

33 Piovesan, p. 317. Ensina Canotilho que o reconhecimento constitucional destes
direitos, sua constitucionalizagdo, “tem como consequéncia mais notoria a
protecdo dos direitos fundamentais mediante o controle jurisdicional da
constitucionalidade dos atos normativos reguladores desses direitos. Por isso e
para isso, os direitos fundamentais devem ser compreendidos, interpretados e
aplicados como “normas juridicas vincul ativas e ndo como trechos ostentatorios
a0 jeito das grandes declaragbes de direitos’. Canotilho, Direito
congtitucional... p. 348.
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de uma norma de natureza aberta, de forma a abranger, para
além das positivacBes concretas, todas as possibilidades de
direitos que se propdem no horizonte da agdo humana’ 34,

Além disso, 0 amplo catdogo dos direitos ao qual é
dedicado o artigo 50 da CF n&o esgota 0 campo constitucional
dos direitos fundamentais3®. Dispersos ao longo da
Constituicdo existem outros direitos fundamentais, vulgar-
mente chamados de direitos fundamentais formalmente
constitucionais mas fora do catél ogo3®.

Ressalte-se ainda que no intuito de reforcar a
imperatividade das normas que traduzem direitos e garantias
fundamentais, a Constituicéo de 1988 institui o principio da
aplicabilidade imediata dessas hormas, nos termos do art. 50
parégrafo 10.

O principio da aplicabilidade imediata, ou direta, reforca a
forca normativa e o efeito vinculante aos direitos funda-
mentais. Assinala Flavia Piovesan que “este principio tenta
assegurar aforgadirigente e vinculante dos direitos e garantias
de cunho fundamental, ou sgja, objetiva tornar tais direitos

34 |bid., p . 369.

35 A fundamentalidade categorizada por Alexy aponta para aespecial dignidade de
protecdo dos direitos num sentido formal e num sentido material. A
fundamentalidade formal, geralmente associada a constitucionalizagdo, assinala
quatro dimensdes relevantes: 1. as normas consagradoras de direitos
fundamentais, enquanto normas fundamentais, s8o normas colocadas no grau
superior da ordem juridica; 2. como normas constitucionais encontram-se
submetidas aos procedimentos agravados de revisdo; 3. como normas
incorporadoras de direitos fundamentais passam a constituir limites materiais da
prépria revisao; 4. como normas dotadas de vinculatividade imediata dos
poderes publicos constituem pardmetros materiais de escolhas, decisdes, acdes
e controle, dos 6rgaos legidlativos, administrativos e jurisdicionais. A idéiada
fundamentalidade material fornece suporte para: 1. abertura da Constituicéo a
outros direitos, também fundamentais, mas ndo constitucionalizados, isto &,
direitos materialmente mas ndo formalmente fundamentais; 2. a aplicacdo a
estes direitos sO materialmente constitucionais de aspectos do regime juridico
inerente a fundamentalidade formal; 3. a abertura a novos direitos fundamentais
(Jorge Miranda). Canotilho, Ibid., p. 349.

36 |pidem, p. 370.
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prerrogativas diretamente apliciveis pel os poderes L egidativo,
Executivo e Judiciario” 3.

No entendimento de José Joaquim Gomes Canotilho, o
sentido fundamental desta aplicabilidade direta esta em
reafirmar que os direitos fundamentais sdo regras e principios
juridicos, imediatamente eficazes, por via direta da
Constituicio e ndo através da autoritas interpositio38 do
legislador. N&o sdo simples norma normarum mas norma
normata, isto € ndo sd meras normas para a producéo de
outras normas, mas sim normas diretamente reguladoras de
relagbes juridico-materiais3®. “ A aplicagdo diretando significa
apenas que estes direitos se aplicam independente da
intervencdo legidativa. Significa também que eles valem
diretamente contra a lei quando esta estabelece restricbes em
desconformidade com a Constituicdo” 40,

O postulado da aplicabilidade imediata das normas de
direitos fundamentais (art 5° 8§ 1° da CF) pode ser
compreendido como um mandado de otimizagdo de sua
eficacia, no sentido de impor aos poderes publicos a aplicagdo
imediata dos direitos fundamentais, outorgando-lhes, nos
termos desta aplicabilidade, a méxima eficécia.

Por sua vez, o principio da maxima eficacia, também
designado por principio da eficiéncia ou principio da

37 Piovesan, Temas de direito constitucional ..., p. 63-64.

38 Os direitos fundamentais ndo 30, portanto, dependentes de regulamentagéo do
legislador, ndo se submetem a discricionaridade deste. Nao é a atividade do
legislador que determina os direitos fundamentais, sdo, inversamente, os direitos
fundamentais que determinam a atividade do legislador, bem como de todos os
demais poderes publicos.

39 Canotilho, Direito Constitucional..., p. 186.

Para Jorge Miranda: “ O sentido essencial da normanéo pode, pois, deixar de ser
este: @) sdientar o cardter preceptivo, e ndo pragmatico, das normas sobre
direitos, liberdades e garantias; b) afirmar que estes direitos se fundam na
Constituicdo e ndo nalei; ¢) sublinhar (na expressdo bem conhecida da doutrina
alemd) que ndo sdo os direitos fundamentais que se movem no ambito da lei,
mas a lei que deve mover-se no dmbito dos direitos fundamentais’, apud
Canotilho, Ibid., p. 187.
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Interpretacdo efetiva, pode ser formulado da seguinte maneira:
“a uma norma constitucional deve ser atribuido o sentido que
maior eficacia Ilhe dé. E um principio operativo em relacio a
todas e quaisquer normas constitucionais’ 41,

Do art. 5° 8§ 1° da CF, deflui o efeito vinculante dos
direitos fundamentais, que atinge todas as entidades publicas
ou privadas. O que significa que qualquer ato de direito publico
ou privado que afronte os direitos fundamentais € inconsti-
tucional. As normas constitucionais condicionam toda e
qualquer manifestacéo juridica do sistema.

Os direitos fundamentais vinculam os 6rgaos estatais em
todas as suas formas de manifestacdo e atividades, na medida
em que atuam no interesse publico. Trata-se de uma
vinculacdo explicita e principal de todas as entidades
publicas, desde o legislador aos tribunais e & administragéo,
desde os 6rgéos do Estado aos 6rgéaos regionais e locais, desde
0s entes da administracéo central até as entidades publicas.

Se de acordo com um critério formal e instituciona os
detentores do poder estatal formalmente considerados (os
orgaos dos Poderes Legidativo, Executivo e Judiciério) se
encontram obrigados pelos direitos fundamentais, também
num sentido material e funcional todas as fungbes exercidas
pelos 6rgdos estatais o sdo. De modo que, num sentido
negativo, os direitos fundamentais ndo se encontram na esfera
de disponiblidade dos poderes publicos, e numa acepcéo
positiva, 0s 0rgaos estatais se encontram na obrigacéo de tudo
fazer no sentido de realizar os direitos fundamentais?2.

Em sintese, extrai-se do sistema constitucional de 1988 os
delineamentos de um Estado democrético intervencionista,

41 |pid., p. 1097.

42 Nalic8o de Canctilho, “hoje ndo ha mais que falar em direitos fundamentais na
forma da lei, mas, sim, em leis apenas na medida dos direitos fundamentais’.
Ibid., p. 461.
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voltado ao bem-estar social. Consagra-se a preeminéncia ao
social. Com o Estado social, como observa Paulo Bonavides, o
Estado-inimigo cede lugar ao Estado-amigo, o Estado-medo ao
Estado-confianca, o Estado-hostilidade ao Estado-seguranca.
As Constituigbes tendem a se transformar num pacto de
garantia social. Assim, o Estado Constitucional Democrético
de 1988 ndo se identifica com um Estado de direito formal,
reduzido a simples ordem de organizacdo e processo, mas visa
alegitimar-se como um Estado dejusticasocial, concretamente
realizavel 43,

A ordem constitucional brasileira privilegia ainda uma série
de garantias* relativas a Jurisdicdo constitucional da
liberdade?®, ao controle da constitucionalidade do poder
publico, as discriminagdes inversas (Dworkin)48, entre outras,
gue ndo especificaremos no corpo deste trabalho (devido as
limitagoes de forma previstas).

Pode-se dizer que a Constituicdo brasileira formula e
garante os direitos humanos de maneira ampla e moderna.

43 Piovesan, Temas de direito constitucional ..., p. 38.

44 A jdéia de garantias constitucionais surge no Estado Liberal e apresenta, num
primeiro momento, teor essencialmente individualista. Posteriormente as
garantias ultrapassaram 0 modelo em que foram concebidas, passando a
estender “o raio de seguranca a formas funcionais institucionalizadas, que se
prendem organicamente ao exercicio constitucional das atividades dos poderes
publicos no regime de juridicidade imposto pelo Estado”, sendo que, hoje, “ndo
s80 mais garantias unicamente contra o Estado, mas garantias no Estado.”
Bonavides, Curso de Direito Constitucional ... p. 490.

45 No ambito da chamada jurisdigo constitucional da liberdade, além dos
instrumentos classicos como o habeas corpus, 0 man-dado de seguranga, e a
acdo popular, anova Constitui¢do inova ao estabel ecer o mandado de seguranca
cole-tivo, o mandado de injuncéo, o habeas-data e a agéo civil publica.

46 Na gama das garantias da CF de 88, podemos destacar o que Dworkin chama de
discriminagdes inversas. S8o discriminactes positivas dirigidas a compensar as
discriminagdes sociais negativas contra os menos favorecidos pelo sistema. As
discriminagdes inversas conduzem a uma nogdo plural da cidadania, no sentido
em que abrem-se fragmentariamente com relagdo as diferencas e condigdes
particulares de grupos minoritarios, sem que disso resulte a negacdo do
principio da igualdade. Sobre a nogéo de discriminacdes inversas no contexto
das relagBes de sobreintegracdo e subintegracdo consultar Neves, Marcelo,
“Entre subintegraco e sobreintegragdo: a cidadania inexistente”, Revista
Académica LXXV, 1992, p. 77.
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Mas, como assinalado, a questéo dos direitos humanos ndo esta
apenas em sua formulagdo constitucional. Ndo basta sua
positivagdo e subjetivacdo para que sgam efetivados no
cotidiano damaioria dos cidadéos, pois a experiénciabrasileira
tem demonstrado que sua reiterada afirmagdo nos textos cons-
titucionais ndo tem sido garantia necessaria e suficiente de sua
efetividade. A estrutura social, econémica e cultural do pais
ndo favorece a existénciarea dos direitos fundamentais.

Cabe sublinhar que ainda que no plano semantico tenham-
se instituido novos elementos linguisticos normativos, novas
prescricdes juridicas, é somente no plano da pragmatica, na
dialética do direito e da sociedade brasileira contemporanea
gue se pode desvendar e conferir novos significados aidéia de
cidadania.

E nessa perspectiva que a questdo da cidadania se defronta
com o problema da concretizac&o-efetividade constitucional .

3. A concretizacao-efetividade constitucional:
construcdo institucional da norma juridica

Por concr etizagao constituciona entende-se o processo de
densificacdo?’ de regras e principios constitucionais. A
concretizagdo das normas constitucionais implica um processo
guevai do texto da norma (do seu enunciado) paraumanorma
concreta -norma juridica- que, por sua vez, Sserd apenas um
resultado intermediario, pois s6 com a descoberta danorma de
decisdo para a solugdo dos casos juridico-constitucionais
teremos o resultado final da concretizagcdo. Esta concretizacao
normativa €, pois, um trabal ho técnico-juridico; €, no fundo, o

47 Densificar uma norma significa preencher, complementar e precisar o espaco
normativo de um preceito constitucional, especialmente carecido de
concretizagdo, a fim de tornar possivel a solugdo, por esse preceito, dos
problemas concretos. As tarefas de concretizacdo e de densificagdo de normas
andam, pois, associadas: densifica-se um espago normativo (= preenche-se uma
norma) para tornar possivel a sua concretizacdo e a consequente aplicagdo aum
caso concreto.” Canotilho, Direito constitucional..., p. 1076.
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lado técnico do procedimento estruturante da normatividade. A
concretizacdo, como se V€, ndo é igual ainterpretacdo do texto
danorma; €, sim, a construcio de uma norma juridica®s.

Nesse sentido, a concretizacao-efetividade da Constituicéo
Federal de 1988 como garantia a praxis da cidadania
compreenderia ndo apenas a eficacia, a aptiddo formal da
congtituicdo (porém também ela), mas o fato mais vasto de
concreta e empiricamente anorma constitucional ser observada
e executada, aplicada e cumprida, num grau satisfatorio para a
sua for¢a normativa, sobretudo pelas autoridades (legidlativas,
administrativas e judiciais)4®.

3.1.A questdo das normas programaticas

As classificagBes das normas constitucionais®® contem-
pladas na doutrina nacional, privilegiando digressdes acerca da

48 Dilucidando o tema, explica Canotilho que concretizagdo refere-se a
“densificacdo ou processo de densificagdo de normas ou regras de grande
abertura - principios, normas constitucionais, clausulas legais indeterminadas -
de forma a possibilitar a solu¢éo de um problema. Pode-se falar tanto de uma
concretizagdo legislativa, como de uma concretizagdo judicial ou
administrativa, no sentido de que tanto o legislador como o Poder Judiciério ou
0 Executivo poderdo ser chamados, pela intermediagdo de suas atividades
(legislagdo, jurisdicBo e administracdo), a densificar o0s preceitos
congtitucionais, isto &, tornar as normas da Constituicdo de caréter aberto e
indeterminado, aplicaveis ao caso concreto”. Pode-se dizer que a concretizagdo
corresponde ao processo de busca de uma norma de decisdo que sendo inferida
de um sistema aberto sgja aplicavel ao caso concreto. Segundo Canotilho, uma
norma juridica s6 ‘adquire normatividade quando com a medida de ordenagéo
nela contida se decide um caso juridico, ou segja, quando O processo de
concretizagdo se completa através da sua aplicagdo ao caso juridico adecidir. E
norma de decisdo que ira, como apice do processo de densificacao, regular
de forma concreta e vinculativa a situagcdo ou caso necessitado de solucéo
normativa. Ibid, p. 335.

49 Guedes, Néviton de Oliveira Batista, Para Uma Critica a Concretizagdo das

Normas Constitucionais a partir de José Joaquim Gomes Canotilho.
Dissertagd@o para obtengdo do grau de Mestre em Direito, Universidade Federal
de Santa Catarina, 1995.

Diante da intermindvel discussdo em torno das classificagcbes das normas
constitucionais, concordamos com Canotilho e Dworkin: afigura-se
constitucionalmente mais adequada, sem desprezo a outros posicionamentos, a
compreensdo do Direito Constitucional como um sistema normativo aberto de
regras e principios. Dessa concepcdo infere-se uma maior consisténcia

50
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eficacia formal, acabam por obstar 0 exercicio da cidadania,
uma vez que embasam interpretacbes que negam os efeitos
formais de muitos dos direitos consagrados no texto
constitucional e nem chegam a aludir a necessidade da eficacia
material destes direitos.

Esta prética equivocada faz sentir seus efeitos mais
maléficos especificamente no que tange as normas
programéticas e aos direitos sociais, econdmicos e culturais
constitucional mente garantidos.

Os 6rgéos obrigados ao cumprimento da Constituicéo, tém
utilizado a expressdo “programéticas’ para qualificar todas as
normas constitucionais que, no seu entender, ndo merecem
observancia enquanto ndo obtiverem do legislador a dadiva de
sua interposicdo concretizadora, fazendo ressoar em nossa
memoria histérica (a metéfora é de Canotilho) os versos de
Chico Buarque: “Deus darg, Deusdara ..., e se Deus néo da, ...
como € que va ficar?’. “Oral ja pelos efeitos que induz,”
declara Guedes com brilhante lucidez, “fica de todo afastada a
possibilidade de considerar tais normas como desprovidas de
carater juridico. Infelizmente, sem raz&o alguma, ainda se

normativa do Direito Constitucional, uma vez que nela a Constitui¢do
apresenta-se como: 1. um sistema aberto por ser um “sistema dindmico de
normas’; 2. um sistema dindmico por consistir numa “estrutura dialdgica
deduzida na disponibilidade e capacidade de aprendizagem das normas
constitucionais para captarem a mudanga da realidade e estarem abertas as
concepgdes cambiantes da verdade e dajustica’; 3. sistemanormativo, jaque “a
estrutura das expectativas referentes a valores, programas, fungdes e pessoas, €
feitaatravés de normas’; 4. e também um sistema de regras e principios, pois as
normas constitucionais podem “revel ar-se sob a forma de principios como sob a
formaderegras’ A partir desta percepcao é possivel solucionar alguns dos mais
graves problemas no ambito do Direito Constitucional, como é o caso da colisao
de direitos fundamentais. Além disso, confere ao Direito Constitucional a
possibilidade de respirar, legitimar, enraizar e caminhar o préprio sistema.
Conforme Canotilho: “a respiracdo obtém-se através da textura aberta dos
principios; a legitimidade, entrevé-a na idéia de os principios consagrarem
valores (liberdade, democracia, dignidade) fundamentares da ordem juridica; o
enraizamento prescruta-se na referéncia socioldgica dos principios a valores,
programas, fungdes e pessoas; a capacidade de caminhar obtém-se através de
instrumentos processuais e procedimentais adequados, possibilitadores da
concretizagdo, densificacdo e realizagdo prética (politica, administrativa,
judicial) das mensagens normativas da Constituicdo.” Canotilho, Direito
Constitucional..., p. 171.
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identifica no Brasil entendimento diverso, considerando tais
normas como juridicamente infecundas, posi¢éo esta que mal
disfarca seu objetivo maior, que é o de ver eternizada a
sonegac&o dos direitos que estas normas colimam realizar”>1,

O mais perverso dessa prética, levada a cabo pelo legislador
e coonestada pelo judiciario, € que ficam sem qualquer
repercussao pratico-juridica exatamente as normas que
resguardam os interesses da maior parte dos cidaddos.

Ha muito Francisco Campos, que ndo se pode acusar de
EeXCessos progressistas, condenava essa espécie de
hermenéutica invertida, pois eleva o legislador a condi¢édo de
tutor da Constituicdo, quando, verdadeiramente, deve ele aela
subordinagdo. Na sua compreensdo, 0 que imprime a uma
disposicédo o cunho constitucional ndo é a matéria ou contelido,
sendo acategoriadalel de que faz parte. Entendia, numaldégica
irrefragavel, que a forca de qualquer norma constitucional
deflui “ndo de sua matéria, mas do carédter do instrumento a que
adere’ 2,

Inviabilizando os efeitos formais das normas programéticas,
fica cada vez mais distante a materializagdo dos direitos
sociais, econdmicos e culturais assegurados na CF.

Contudo, é tdo pouco defensavel o ponto de vista daqueles
gue classificam as normas programaticas como normas
impassiveis de aplicagdo, normas destituidas de normatividade
(0 que nos parece um contrasenso!), que ndo se dispensara
muita atencdo ao tema - que, no mais, encerra impropriedades
de técnica juridico-constitucional e comprometimentos
ideol 6gicos.

De qualquer modo resta assinalar que ja a algum tempo
Canotilho declarou a morte das normas programaticas,

51 Guedes, Paraumacriticaa concretizagdo..., p. 58.
52 |pid., p 91.
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associado-a a afirmacdo da forca normativa da Constituicdo
(Hesse)®3 e & concepcao da constituicdo como norma (Garcia
de Enterria)®¥, a fim de afastar qualquer semantica
constitucional que atribua a qualquer norma constitucional,
tanto as regras quanto aos principios, um sentido néo
normativo. Reafirmando a natureza do direito constitucional
como um direito positivo, Canotilho recusa a expressio
normas programaticas. Nesta perspectiva, independente do
grau de densidade que possuam, todas as normas
constitucionais s&0 issO mesmo: normas, e como tas
possibilitam regular juridica e efetivamente as relagdes da vida,
dirigem as condutas e ddo seguranca a expectativas de
comportamento®,

53 Konrad Hesse desenvolveu o conceito de forca normativa da Constituicdo,
contrapondo-se a Ferdinand Lassale, em debate que se tornou classico para o
teoria constitucional . Lassalle afirmava que a Constitui¢éo formal é um simples
“pedago de papel”, que para condicionar a sociedade e poder dizer-se legitima
deveria coincidir com a Constitui¢do real. Hesse defendeu a idéia de que a
fungdo cumprida por uma Constituicdo ndo se restringe a mera reproducao da
“anatomia social e politica da sociedade”, mas que ameja, diversamente,
transformar essa sociedade (uma Constituico dirigente no dizer de Canotilho).
A Unicamaneirade liberar a Constitui¢&o formal desse trégico destino conferido
por Lassalle, assegurava Hesse, é identificar a forga propria da Constituigéo: a
sua forca normativa. N8 ha, segundo Hesse, um isolamento, no Direito
Constitucional, entre realidade e norma, entre ser e dever-ser, o que levaria ou
“a uma realidade vazia de normatividade ou a uma norma sem redlidade’. A
norma constitucional n&o se confunde, em seu entender, com suas condi¢des de
realizagdo, pois é ela sempre “mais do que iss0”. E ela “condicionante e
condicionada’, ou sgja, € sempre uma “coordenagdo correlativa’ entre a
Constituicdo real e a Constituicdo normativa. Conforme Hesse, Konrad, Forca
Normativa da Constitui¢do. [Die normative Kraft der Verfassung] trad. Gilmar
Ferreira Mendes, Fabris Editor, Porto Alegre, 1991.

94 partindo de uma concepcdo substancial de constituicdo, Garcia de Enterria,
reconhecendo o cardter vinculante reforcado e geral das normas constitucionais,
sustenta que na Lel Fundamental ndo existem declaragBes (sejam elas oportunas
ou inoportunas, felizes ou desafortunados, precisas ou indeterminadas)
destituidas de contelido normativo, sendo que apenas o conte(ido concreto de
cada norma podera precisar, em cada caso, qual o alcance especifico de sua
carga eficacial. Enterria apud Canotilho, Direito Constitucionais..., p. 433.

55 Sobre a morte das normas programaticas. Canotilho, p. 188-189; do mesmo

autor Direito constitucional e teoria da constituicdo, p. 433; Guedes, Para una
critica..., p. 101 e ss.; Piovesan, Constituicéo e transformagao social, p. 66 e ss.
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Neste sentido, essas normas, ditas programaticas, como
gualquer outra norma constitucional tém a sua normatividade
confirmada: 1. na vinculagéo que exercem ao legislador, de
forma permanente, a suarealizacdo (imposi¢ao constitucional);
2. na vinculagdo positiva de todos os 0rgaos concretizadores,
devendo estes tomalas em consideracdo em qualquer dos
momentos da atividade concretizadora (legislagdo, execucao,
jurisdicdo); como também, 3. na justificacdo da eventua
censura, sob a forma de inconstitucionalidade, em relagdo aos
actos que as contrariem®®. Paralelamente a estes aspectos
elencados por Canotilho destacamos que a vinculagdo destas
normas irradia seus efeitos a todas as instituicdes publicas e
privadas do sistema, pois como normas constitucionais que
s80, encontram-se no apice da estrutura normativa, e, portanto,
devem conformar toda a emanac&o infraconstitucional, de
forma gue todo ato de direito publico ou privado deve aelas se
adequar.

Na ordem constitucional pds 1988, com a incorporacéo da
omissdo inconstitucional, criadora dos inéditos instrumentos
do mandado de injuncdo e da agdo direta de inconstitu-
cionalidade por omissdo e com o0 advento do principio da
aplicabilidade imediata das normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais, deve ser superado o entendimento
equivocado de gue as normas programaticas apresentam uma
consisténcia juridica inferior, ndo conferindo fruicdo alguma,
nem permitindo exigir qualquer desfrute. A interpretacéo
sistemética desses preceitos congtitucionais, salienta Flavia
Piovesan, confere as normas programéticas nitida eficacia
positiva. Esta eficécia positiva exige dos poderes publicos uma
atuacdo, impde o dever juridico-constitucional de agir, no
sentido de buscar a concretizac&o dos preceitos programéti cos.
Extraem-se das normas programaticas verdadeiros direitos

56 Canotilho, Direito constitucional..., p. 190.
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subjetivos, tendo em vista que sua eficécia positiva determina
uma agdo do Estado®’.

3.2.0 limite da reserva do possivel

Outro obstaculo a concretizagdo dos direitos fundamentais é
ateorizacdo de que estes direitos, ficam adstritos a “reserva do
possivel”, dentro das condicionantes econémicas e politicas da
sociedade, necessitando da organizacdo e da atuacdo do Estado
para a sua realizagéo.

Nesse ponto o problema ser4 enfrentado partir da
contribuicdo tedrica de Néviton Guedes:

Como € sabido, na perspectiva do monismo juridico,
estando a producéo do direito concentrada no Estado, todos os
direitos, como instituicdo positiva que sdo, pressupdem a
existéncia de recursos, aparelhamento e atuacdo estatal, sgja
para implementé-los diretamente, sgja para garantir a
expectativa de que qualquer violagéo a eles serd remediada ou
reprimida. “Na linguagem de Luhmann, dizer-se-ia que todos
os direitos necessitam da presenca do Estado para sua
“gereralizagdo congruente” S8,

O que se questiona é qual a justificacdo para a aplicacéo
considerdvel de recursos publicos em setores que
tendencial mente se destinam a protecdo dos chamados direitos
individuais cléssicos, que teoricamente, exigiriam apenas a
“auséncia’ do Estado, como é o caso dos investimentos no
aparelho judiciario (a proteger, de maneira privilegiada, os
direitos individuais, e, na época das eleicbes, os direitos
politicos cléssicos); dos custos do aparelho policia e outras
instituicdes (direcionados a protecdo, garantia e desen-
volvimento da propriedade -industrial, intelectual, urbana,

57 Piovesan, Constituicao e transformagao social ..., p. 69.
58 Guedes, Para una critica..., p.93.
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etc.); e dos gastos na manutensdo do sistema financeiro-
administrativo (bancos estatais de fomento, autarquias, fundos
e outras entidades do poder publico, e mesmo entidades
financeiras privadas). |ndagando-se também sobre os motivos
da correspondente dificuldade na destinagcdo de recursos que
possibilitam a efetivacdo direitos sociais (educacdo, cultura,
saude, moradia e previdéncia social), dificuldade esta,
diretamente proporcional a exuberancia dos recursos
destinados a manutencdo do status quo.

Poder-se-ia ainda perguntar o seguinte:

se na reserva do possivel, estéo localizados os direitos que,
pela complexidade que envolvem, submetem a sua realizacéo
aos limites econdémicos e politicos da realidade, quais, entéo,
dentre os direitos fundamentais (individuais, politicos e
sociais) ndo fixariam moradia em tal reserva, pois quais ndo
exigem uma permanente opcdo (politica e econémica) do
Estado e da sociedade, que lhes garanta a sobrevivéncia?
Enfim, existe um s0 direito fundamental, cuja realizacdo ndo
se submeta aos limites econdmicos e politicos darealidade? O
gue seriado direito de propriedade sem 0 enorme complexo de
instituicdes econdmicas, politicas e sociais no Estado, a lhe
proteger? Bastaria a sua sO presenca entre os el encados no rol
de direitos fundamentais da Constituicdo para que ele, num
atimo, se concretizasse? Em linguagem juridica, bastaria isso
para que ele fosse fruivel, imediata e diretamente, por seu
destinat&rio? N&o estd no excluir os outros (opor-se erga
omnes, como querem os civilistas) a verdadeira esséncia do
direito real de propriedade? Quem, na auséncia do Estado,
garantiriatal faculdade?>9.

Conforme Guedes, o problema, pois, do que tem sido dito
pelos constitucionalistas sobre “a reserva do possivel” é que
eles tém dado por comprovado o que, em verdade, pede

59 |bid., p. 96.
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comprovagdo (se os direitos socials, econdmicos e culturais
fazem parte da “reserva do possivel”, como e porgue € que la
estdo). E, ainda, em outros termos, o grande problema de uma
Teoria Constitucional, democraticamente concebida, ndo é
afirmar quais os direitos constitucionais fazem parte da
“reserva possivel”, mas porque alguns saem de la com tanta
facilidade, enquanto outros |a se eternizam. Ensina o mestre
que:

os direitos sociais passam, no plano darealidade, pelo mesmo
processo de concretizacdo de qualquer dos outros direitos, ndo
se resolvendo, € 6ébvio, apenas no plano normativo, pois a
Constituicao ndo cria 0 paraiso pelo simplesfato de existir. As
dificuldades que o Estado e a sociedade enfrentam na
realizacdo desses direitos sGo da mesma estatura que as
encaradas quando da efetivacdo de outros direitos. Assim, o
gue ndo se pode aceitar é que as classes e grupos dirigentes,
no Brasil, com o argumento de que ndo se pode realizar tudo
0 que foi estabelecido pela Constituicdo, em matéria de
direitos sociais, se vgjam desobrigados a concretizarem, ai
sim, o que a realidade j& aponta ser possivel €0.

Com Marcelo Neves afirmamos que ante a ndo efetividade-
concretizagcao constitucional as relagbes de subintegracéo e
sobreintegracdo no sistema constitucional esvaziam o contetido
dos direitos de cidadania. “Pode-se dizer que ndo existe
cidadania quando generalizam-se este tipo de relagGes, pois
ndo se realiza a inclusdo como acesso e dependéncia
simultaneos ao direito positivo, necessarios para caracterizar a
cidadania como integragdo juridica igualitaria’ L.

60 Ibidem, p. 97.

61 Destaca Marcelo Neves que “do lado dos subintegrados, generalizam-se as
relagbes concretas em que ndo tém acesso aos beneficios do ordenamento
juridico, mas dependem de suas prescrigdes impositivas. Portanto os
subcidad&os ndo estdo excluidos. Embora Ihes faltem as condigdes reais de
exercer os direitos fundamentais constitucionalmente declarados, ndo estdo
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Conclusoes. Constituigdo e transformagéo social:
construcdo institucional da norma juridica e
construcao social dos direitos

A constituicdo € a ordem juridica fundamental do Estado. E
0 estatuto juridico do politico. Possui pretensdo de
estabilidade, na sua qualidade de ordem juridica fundamental
ou de estatuto juridico, e pretensdo de dinamicidade tendo
em conta a necessidade de ela fornecer aberturas para as
mudancas no seio do politico, captar a dinamicidade da vida
politica e social.

liberados dos deveres e responsabilidades impostos pelo aparelho coercitivo
estatal, submetendo-se radicalmente as suas estruturas punitivas. Os direitos
fundamentais ndo desempenham qualquer papel relevante no horizonte do seu
agir evivenciar, sequer quanto aidentificacao de sentido das respectivas normas
congtitucionais. Para os subintegrados, os dispositivos constitucionais tém
relevancia quase que exclusivamente em seus efeitos restritivos de liberdades. E
isto vale para o sistema juridico como um todo: 0os membros das camadas
populares marginalizadas (a maioria da populagédo) sdo integrados ao sistema,
em regra, como devedores, indiciados, denunciados, réus, condenados, etc., néo
como detentores de direitos, credores ou autores. Mas no campo constitucional
0 problema da subintegragdo ganha um significado especial, na medida em que,
com relagdo aos membros das classes populares, as ofensas aos direitos
fundamentais s8o praticadas principa mente nos quadros da atividade repressiva
do aparelho estatal”. A subintegracdo das massas “é€ inseparavel da
sobreintegracdo dos grupos privilegiados, que principalmente com o apoio da
burocracia estatal desenvolvem as suas ag6es blogqueantes da reproducdo do
Direito. E verdade que os sobrecidaddos utilizam regularmente o texto
constitucional democratico - em principio, desde que isso sgja favoravel aos
seus interesses e/ou para a protegdo da ordem social. Tendencialmente, porém,
na medida em que a constituicdo imp&e limites a sua esfera de agdo politica e
econdmica, é posta de lado, €la ndo atua, pois, como horizonte do agir e
vivenciar juridico-politico dos donos do poder, mas sim como uma oferta que,
conforme aeventual constelago de interesses, sera usada, desusada, ou abusada
por eles. Assim sendo, a garantia daimpunidade € um dos tragos mais marcantes
da sobrecidadania.

Em certa medida “a Constituicdo sd € concretizada se interesses de grupos
privilegiados ndo sdo comprometidos. Constitucionalidade contra os interesses
da sobrecidadania ndo é aconselhavel”. Reformas sociais dentro da ordem
congtitucional sdo freqUentemente consideradas subversivas, t&o logo ponham
naordem do diaaabolicdo de privilégios €/ou a eventual introducdo de medidas
favoréveis a subcidadania. Atras da ndo-identificagdo do texto constitucional
estatuido encontra-se a realidade da identidade constitucional com as classes e
grupos privilegiados, de tal maneira que a institucionalizagdo dos direitos
fundamentais € estruturalmente deturpada.” Conclui Marcelo Neves que “o agir
e 0 vivenciar normativo do subcidaddo e do sobrecidadéo fazem implodir a
Constituicdo como ordem basica da comunidade juridica. Neves, “Entre
subintegracéo...”, p. 87-88.
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Nos tempos atuais, no contexto da globalizagdo, ante os
fendbmenos da flexibilizacdo e dejuridificacdo de direitos, com
0s cortes neoliberais, com e economia financeira exter-
minadora do futuro e com tantas outra crises, pergunta-se se
0 texto constitucional “podera ainda reivindicar algumas
pretensdes do dirigismo social e econdmico concebido em
termos dirigentes’ 62,

Ha que reconhecer que a Constituicdo € sempre um
processo publico que se desenvolve hoje numa sociedade
aberta ao pluralismo social, aos fenbmenos organizativos
supranacionais e a globalizagdo econdmica. Sendo assim, a
ordem quadro fixada pela constituicdo € necessariamente uma
ordem parcial e fragmentaria carecida de uma atualizagdo
concretizante.

Ante os limites da realidade, a lei constitucional néo tem
capacidade para ser uma lei dirigente transportadora de
metanarrativas., que realize a tranformacéo da sociedade no
sentido de uma sociedade sem classes, ou na garantia de
felicidade dos cidaddos, reconhece Canotilho, mas sublinha o
mestre de Coimbra que, se estas consideragOes relativizam o
cardter dirigente de um texto constitucional, tdo pouco
significam que as constitui¢cdes ndo possam e ndo devam ter
um papel de mudanca social.

Respondendo sobre a necessidade de uma Constituicéo,
democraticamente surgida, concretizar-se Néviton Guedes
aduz que pode-se dizer que a ela se deve o estabelecimento de
trés niveis de racionalidade para a sociedade nacional:
racionalidade politica, racionalidade ética e racionaidade
juridica. Nao uma racionalidade absoluta, como bem
demonstra Canotilho, mas pelo menos uma racionalidade
possivel, medida necess&ria para a convivéncia humana,
enquanto os homens acreditarem que o discurso e a razéo

62 Canotilho, Direito constitucional..., p. 1065.
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podem superar a violéncia como meio de resolucéo de seus
conflitost3.

Concluimos com Canotilho defendendo que “mesmo tendo
em conta os limites da realidade, ou seja, a relativa
incapacidade de prestagdo, a constituicdo continua a ser um
documento radical” 64,

Como foi visto, a concretizacéo-efetividade dos direitos
sociais, econémicos e culturais, elencados na Constituicéo e
recepcionados a partir dos tratados internacionais, configuram-
se elemento constitutivo fundamental para a cidadania no
Brasil. Ao mesmo tempo, a participagédo ativa dos cidaddos no
processo de democratizacdo, que se quer generalizado, faz-se
mola propul sora para arealizacéo de todo conjunto integral dos
direitos fundamentais.

N&o se trata de um paradoxo em torno dos direitos politicos,
mas de uma constatacdo plausivel que pode ser verificada a
partir de tipos de politicas publicas (institucionais ou néo)
comprometidas com a realizagdo dos direitos fundamentais:
juntamente a construcdo institucional de uma norma juridica
deve seguir a construcédo social de um direito (movimento este,
sem ordem de precedéncia). Quanto mais fortes as
reividicagOes e a organizacdo da sociedade civil na luta por
seus direitos tanto mais provavel uma resposta garantista do
Estado, e vice-versa: um Estado promotor de direitos tende a
espelhar uma sociedade formada por cidaddos informados,
reivindicantes, atores possibilitadores da floracéo continua de
novos direitos, e da materializagdo expansiva de direitos ja
positivados.

63 Guedes, Para una critica..., p. 54.

64 Como recentemente disse o juspublicistaM Waltzer “the Constitutionisalso a
radical document , opening the way for, if not actually stimulating social
change.” Canotilho, Direito constitucional ..., 1272-1273.
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Nessa dindmica, aludindo o debate classico da teoria
constitucional, entre Ferdinand Lassde e Konrad Hesse,
afirmar-se a forga normativa da Constitui¢éo, que deixa de ser
apenas um pedaco de papel quando ganha importancia e
eficaciaapartir de relagdes sinérgicas entre Estado e sociedade
civil em prol da materializacéo dos direitos positivados e seus
desdobramentos.

A cidadania em sentido alargado, como “todos os direitos
para todos’, reflete uma nogéo de politica, institucional e ndo
ingtitucional, abrangente e aberta, como um projeto a ser
realizado, superando o abismo entre retdrica juridico-politico-
governamental e realidade cotidiana.






Para empezar el siglo XXI.

UN DIAGNOSTICO SOBRE

LA PARTICIPACION POLITICA
DE LA SOCIEDAD CIVIL

EN MEXICO

Marisol Lopez Menéndez*

Introduccidén

Para precisar conceptua mente este trabajo hemos recurrido
a los planteamientos hechos por J. Cohen y A. Arato, que
recuperan la ética del discurso de J. Habermas para construir
una estructura de andlisis del fendmeno de la sociedad civil
tal y como es vivido en e mundo contemporaneo. Hemos
optado por este abordaje por considerar que las caracteristicas
de autonomia, pluralidad, asociacion y ampliacion de derechos
que estos autores consideran basicas para referirnos a la
sociedad civil se encuentran expresadas con claridad en los
dilemas y experiencias de las organizaciones de la sociedad
civil mexicana. Ademas, tal abordaje facilita el estudio del
binomio sociedad civil-derechos humanos, por cuanto es el
gjercicio de estos derechos lo que permite la constitucion y
consolidacion de la sociedad civil, mientras que es ésta la que
los protege y amplia. La primera parte del articulo abunda un
pOCOo en esos planteamientos.

L a segunda hace un somero recorrido por lahistoriareciente
de la sociedad civil en México. La lectura del trabajo debe

Maestria en estudios politicos y sociales. Colaboradora del Programa de
Derechos Humanos de la Universidad | beroamericana, A.C.
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hacerse tomando en cuenta |os resultados de |as elecciones del
2 de julio de 2000, cuando por primera vez en la historia
contemporanea del pais fue electo un presidente de un partido
distinto del Partido Revolucionario Institucional y donde se
también por primeravez se contd con unainstitucion electoral
confiable y que garantizo la legitimidad de los resultados.

El articulo se escribe en un momento de profundas
incertidumbres. No se sabe alin qué de lo vigjo quedara, qué de
lo nuevo se consolidara 'y como se reacomodaran las fuerzas
politicas que hoy pugnan por definir un modelo de pais distinto
al gue prevalecio en décadas anteriores. Las escasas certezas
y la redefinicion de relaciones politicas han afectado pro-
fundamente a las organizaciones de la sociedad civil,
particularmente a aguellas que pugnan por la consolidacion y
ampliacién de derechos.

En e presente trabgjo se abordan tres experiencias de este
tipo de organizaciones de la sociedad civil: Alianza Civica-en
la defensa de derechos politicos-; la pugna por €l derecho ala
participacion de los organismos promotores de la Ley de
Fomento a las Actividades Sociales de las Organizaciones
Civiles y € trabgo de los grupos de defensa de los derechos
humanos en el espacio abierto en la Secretaria de Relaciones
Exteriores.

Se incursiona también en el Consgjo de la Sociedad Civil,
novedosa y poco conocida experiencia de articulacion entre
sectores disimiles de la sociedad civil que -a decir de sus
promotores- aspira a convertirse en espacio de interlocucion
con el gobierno federal.

Para realizar este estudio se realizaron entrevistas a varios
representantes de la sociedad civil organizada: Silvia Alonso,
Secretaria Ejecutiva de Alianza Civica Naciona; Rafael
Reygadas, entonces Secretario Ejecutivo de la Convergencia
de Organismos Civiles por la Democracia; Fabienne Venet,
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directora de Sin Fronteras |AP; Oscar Gonzélez, presidente de
la Academia Mexicana de Derechos Humanos; Sylvia
Aguilera, Coordinadora de la Comisién Mexicana de Defensa
y Promocion de los Derechos Humanos; Michael Chamberlin,
hasta agosto de 2001 Secretario Técnico dela Red Nacional de
Organismos Civiles de Derechos Humanos “Todos los
derechos paratodos’. Otras valiosas aportaciones fueron las de
Daniel Ponce y Rocio Culebro, hoy funcionarios del Instituto
Nacional de Desarrollo Socia en contacto con organizaciones
civiles y ayer activistas destacados de la sociedad civil
organizada. Es indispensable agradecer a cada uno de ellos la
minuciosidad, la paciencia y la franqueza con que se
enfrentaron aunagrabadoray avarias preguntas impertinentes.

1. Planteamientos conceptuales

Las Ultimas tres décadas del siglo XX han visto un
renacimiento del concepto de sociedad civil como herramienta
analitica para incursionar en e estudio de fendmenos de
movilizacion social y del replanteamiento de lo social frente al
Estado; recuérdense por eemplo e movimiento polaco
Solidaridad o las movilizaciones contra los gobiernos
autoritarios del cono Sur americano. En todo caso las nuevas
formulaciones del concepto aluden a la sociedad civil como
otredad del Estado en tanto que sus proyectos y formas de
asociacion se distinguen de aquellas originadas en €l aparato
estatal y se orientan hacia la conformacion de un espacio
auténomo y diferenciado de aquel.

Como han sefidlado Cohen y Aratol, el uso contemporaneo
del concepto tiene su punto de partida en las crisis del
marxismo, por un lado, y del pensamiento liberal clasicoy los
postulados del Estado de bienestar por otro. Ello ha dado pie

1 Cohen, JeanlL. y Andrew Arato, Sociedad civil y teoria politica, FCE, México,
2000.
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alanocion de “revolucion autorregulada’ que opera como gje
conceptual y programatico. Tal nocion implica el abandono de
la idea de transformaciones totalizantes de la sociedad cuyo
origen puede encontrarse en la Revolucién Francesade 1789 y
gue habia sido retomada por el marxismo.

Todos los usos conceptuales de la sociedad civil se
identifican con la existencia de asociaciones, instituciones,
organizaciones colectivas y formas de opinidon y comunicacion
publica independientes, y se asemejan entre si en la critica a
Estado y el deseo deir masaladelaalternativaentre reforma
y revolucién. Ello implica e reconocimiento de una logica
propiaa Estadoy a mercado, gienay distintaaladelo social.

La reformulacion contemporanea del concepto de sociedad
civil se encuentra ademas intimamente vinculada a los
derechos humanos: la sociedad civil es ese espacio autbnomo,
autolimitado, que opera de manera alternativa y com-
plementaria a los concebidos tradicionalmente por la
democracia representativa. En ella se producen préacticas
asociativas que defienden los derechos de los ciudadanos y
constituyen la posibilidad de defenderse de la accion
estratégica del poder y del mercado, y la viabilidad de la
intervencion ciudadana en las decisiones politicas, ademas de
los movimientos sociales que continuamente plantean nuevos
principios, valores y demandas sociales?.

Los importantes cambios geopoliticos que se iniciaron a
fines de la década de los 80, al igual que las transformaciones
en los ambitos econdmico y politico a nivel internacional,
repercutieron en nuevos modos de concebir ala sociedad civil:
yano se trata tan solo de promover reformas institucionales en
el Estado que transformen a la propia sociedad civil,

2 Al respecto resultainteresante el planteamiento de Olvera, Alberto J., “Cambios
en los patrones de acciéon colectiva y € nuevo asociativismo en México”,
Cuadernos de trabajo 4, Ingtituto de Investigaciones Historico-Sociales,
Universidad Veracruzana, Xalapa, Veracruz, 1998, p. 9y ss.
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acotédndola. Tampoco de que las organizaciones de la sociedad
civil mantengan sus esfuerzos enfocados a la consecucion de
una reforma politica. El uso del concepto de sociedad civil en
la actualidad evoca la necesaria complementariedad entre
leyes, derechos y asociaciones independientes para incidir
tanto en las decisiones politicas como en e disefio, planeacion,
gjecucion y evaluacion de politicas publicas.

El concepto de sociedad civil implicalaconstruccion de una
esfera publica donde se € erzan derechos civiles y se interpele
a la sociedad politica mediante el disenso, la pluralidad y la
construccion del alternativas para la cosa publica. Ello
proporciona a la sociedad civil un caracter politico ineludible.
Cohen y Arato caracterizan ala sociedad civil como el espacio
por excelencia tanto de los derechos como de la legitimidad
democrética, que estd compuesta de una esfera privada pero
también de una esfera publica politicay social donde se actia
en concierto parainfluir en la sociedad politica.

Es dificil hablar de algo semejante a un programa de la
sociedad civil. Sin embargo, las experiencias de los Ultimos
treinta afos del siglo XX permiten vislumbrar que tanto los
movimientos como las organizaciones que la integran buscan
lograr un cambio social desde la propia sociedad, limitando el
poder del mercado y del Estado. Ello supone una transfor-
macion de los referentes utopicos, nuevamente la revolucion
autolimitada. Ya no se trata mas de suprimir Estado y mercado,
sino de limitar sus tendencias destructivas de las capacidades
humanas.

2. La organizacion de la sociedad civil en
la historia reciente de México

Se ha escrito mucho y bien acerca de la historia del
surgimiento y desarrollo de una sociedad civil en México, en el
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sentido asignado arriba al término3. Baste por lo tanto hacer
algunas precisiones de orden histérico que permiten
comprender las particularidades de las organizaciones
mexicanas, sus programas de accién, imaginarios y formas de
participacion en e ambito publico y de relacion con las
distintas agencias de gobierno.

En la introduccion a La sociedad civil: de la teoria a la
realidad, Alberto J. Olvera hace una clara exposicion de la
historia reciente de la idea de sociedad civil en México.
Tomando como punto de partida las reflexiones de Norbert
Lechner, Olvera establece que la idea de sociedad civil en
México aparecié para crear una antinomia basica la de
sociedad civil versus Estado; la recuperacion politicay social
del concepto emergio con lacrisis del Estado de bienestar y del
régimen politico sustentado en el PRI. Estaidea es compartida
por muchos otros estudiosos del tema.

En México, &l régimen posrevolucionario se caracterizé por
la concentraciéon de poder en € Estado y por la sistematica
préctica de organizacion de la sociedad por parte de éste en
grupos de corte corporativo que monopolizaron durante seis
décadas €l espacio publico. Con el Partido de la Revolucién
Mexicana (después e PRI) se estructurd un sector campesino
y uno obrero, y desde 1941 un sector popular4. Ello hizo
posible un tipo de Estado donde fueron subsumidas la
economiay la sociedad.

3 Para una historia de la constitucion de ciudadania politica, se recomienda el
texto Ciudadanos imaginarios, de Fernando Escal ante Gonzal bo, que analizalas
vicisitudes politicas del pais durante e siglo XIX, Existen muchos estudios
sobre la sociedad civil contemporénea en € pais que narran su historia y
describen cuidadosamente los distintos nudos historicos. Entre ellos cabe
mencionar el yacitado estudio de Rafael Reygadas; la serie ONG de |os sesenta,
editada por la Academia Mexicana de Derechos Humanos, en cuyos diez titulos
se aborda la historiay formas de parti cipacion desarrolladas por organizaciones
con distintos perfilesy objetivos; el estudioHacia una nueva cultura ciudadana
en México, de Vicente Arredondo; La sociedad derrotada, de Sergio Zermefio o
diversas aportaciones que en forma de articulos y conferencias han realizado
Manuel Canto, Sergio Aguayo, Mariclaire Acostay otros.

4 La Confederacion Nacional Campesina (CNC) y la Confederacion de
Trabajadores de México (CTM) surgieron en 1938 cuando Lazaro Cérdenas
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En concordancia con la aproximacion conceptual planteada
arriba, la nocion de sociedad civil se desarrollé especialmente
apartir de la construccion de un espacio publico que permitiera
el disenso y laelaboracion de alternativas de orden politico. La
categoria de sociedad civil ha experimentado una acotacién
simbdlica® para designar con ella preferente o exclusivamente
a las organizaciones independientes del Estado y de los
partidos politicos y se incorporé al imaginario social como
espacio de pugna contra el autoritarismo.

A fines de la década de los 60, un movimiento estudiantil
gue interpelaba al régimen y evidenciaba sus tendencias
autoritarias hizo patente laficcion de una sociedad monoalitica,
aquella que era organizada, protegida y prohijada por el
Estado. Aungque habia varios movimientos previos a de los
estudiantes de 1968 que habian iniciado € proceso de
distincion entre sociedad civil, partido y Estado, fue éste el que
con mayor claridad marco el imaginario social®.

La década de los 70 se caracterizo por dos fendmenos que
de distinto modo incidieron en el desarrollo de la sociedad
civil. Uno de ellos fue la guerra sucia contra militantes de
organizaciones politico militares de izquierda, que dio como
resultado cientos de detenidos-desaparecidos y presos por
motivos politicos. Conocedores de la estructura corporativa y
de la escasa eficacia de las ingtituciones judiciales, los
familiares de las victimas se organizaron ideando nuevos
métodos de presion’.

reorganiz6 a partido de la Revolucién. La Confederacion Nacional de
Organizaciones Populares aparecio tres afios después.

S Olvera, “Cambios en los patrones...”, p. 14.

6 Elo pudo deberse a las demandas especificas del movimiento (libertad de
presos politicos, eliminacion del delito de disolucion socia y disolucion del
cuerpo de granaderos, entre otros). También a hecho de que la cruda represion
sufrida por los estudiantes el 2 de octubre se efectud sin contemplaciones en el
centro politico y cultural del pais.

7 Ello dio origen, en 1977, a Comité de Familiares de Presos, Exiliados y
Desaparecidos por motivos paliticos, fundado por Rosario Ibarra de Piedra 'y
otras madres de victimas, hoy Eureka.
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Paralelamente se gestd y aprobd la reforma politica que
legalizaria a los partidos de izquierda y entronizaria en € pais
el estilo politico partidario como forma privilegiada de hacer
politica e incidir en el dambito pablico. Como ha mostrado
Sergio Zermefio, ello originé una “fuga de la vanguardia a las
aturas’, una creciente participacion de los lideres de los
diversos movimientos sociales independientes en estructuras
partidarias, o que alalarga derivo en el debilitamiento de las
organi zaciones de masas que habian logrado escapar a control
corporativo del régimens.

Diversos autores, entre los que destaca Rafael Reygadas®
han identificado la recuperacion social del concepto de
sociedad civil a principios de la década de |os 80.

Diversos acontecimientos actuaron como catalizadores de
este proceso y sentaron precedentes en cuanto al papel de la
sociedad civil en e ambito pablico; todos |os autores coinciden
en sefidar e terremoto ocurrido en la Ciudad de México en
septiembre de 1985 como uno de ellos. La percepcion
generalizada de la incapacidad de las agencias de gobierno
para encarar € desastre y la espontanea organizacion de
ciudadanos, en su mayoria jovenes, para ayudar a las victimas
e iniciar la remocion de escombros contribuyo a construir un
imaginario alternativo y netamente independiente de los
diversos aparatos del gobierno.

Las elecciones de 1988, € levantamiento armado zapatista
en 1994 y la creciente percepcion ciudadana de la

8  Zermefio, Sergio, La sociedad derrotada. El desorden mexicano de fin de siglo,
Siglo XXI editores, México, 1997.

9 En Abriendo veredas, ambicioso estudio sobre lasiniciativas publicas de redes
de organi zaciones civiles en México, hace un cuidadoso relato sobre las diversas
experiencias de la sociedad civil mexicanaentre 1968 y 1996. El estudio refiere
las transformaciones del imaginario socia y los retos que mediante | as redes de
organizaciones civiles se han planteado a imaginario instituido en México.
Cfr. Reygadas,Rafael, Abriendo veredas. Iniciativas publicas y sociales de las
redes de organizaciones civiles. Convergencia de Organismos Civiles por la
Democracia, México, 1998.
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descomposicion del régimen actuaron también como cataliza-
dores.

De manera paralela ala emergenciade unaconcepcion dela
democracia que privilegia lo procedimental, centrada en la
competencia electoral y la equidad entre partidos -ya presente
en la reforma de 1977-, diversas iniciativas sociales se
articularon bajo & nombre de sociedad civil para llevar a
debate aspectos “sustantivos’ de la democracia: e Estado de
derecho, los derechos humanos, la participacion de las
mayorias en latomade decisiones, latransparenciay rendicion
de cuentas, la democracia econdémica, la necesidad de equidad
en e intercambio econdmico global y la de construir
aternativas incluyentes de globalizacion.

En el imaginario mexicano latransicion ala democracia era
vista como un campo de batalla en el que se enfrentaban
proyectos politicos diversos y en el que la sociedad civil -que
crecientemente ha sido identificada, como afirma Alberto
Olvera, con las organizaciones no gubernamentales- jugdé un
papel privilegiado.

Como he mencionado, €l 2 dejulio del afio 2000 se llevaron
a cabo elecciones federales en México. Por primera vez en la
historia del pais se contaba con unainstitucion electoral solida
y confiable que garantizaba la equidad entre partidos y €l
respeto al sufragio de los votantes. También por primera vez
gand la presidencia de la Republica el candidato de un partido
distinto al Partido Revolucionario Institucional (PRI). El
triunfo de Vicente Fox, candidato del Partido Accién
Nacional10 y hoy presidente de México, representd una
transformacién notable en la historia nacional que afecté de

10 E| PAN, nacido en 1939, es catalogado como un partido conservador y
vinculado a sectores de lalglesia Catdlicay grupos empresariales. Se considera
que ha proporcionado un fuerte apoyo al PRI para legitimar los procesos
electorales en México. Cfr. Levy, Daniel y Székely, Gabriel, Estabilidad y
cambio, paradojas del sistema politico mexicano, El Colegio de México,
México, 1988.
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manera profunda tanto la correlacion de fuerzas a interior del
sistema politico como el imaginario social y las propias
relaciones entre sociedad civil y Estado.

La relacion entre las organizaciones de la sociedad civil y
las sucesivas administraciones del PRI ha sido caracterizada
cuidadosamente por distintos autores. Se han analizado ya las
diversas facetas de la participaciéon y se han identificado sus
puntos débiles y sus fortalezas. Sin embargo, la aternancia en
el poder -que en el caso mexicano hace factible la construccion
de un modelo de gobierno distinto, al menos en lo que hace a
las posibilidades de participacion de la sociedad civil- ha
abierto un escenario novedoso para las organizaciones civiles.
Esta situacién hallevado a un profundo cuestionamiento de los
perfiles, las tacticas y estrategias y, en algunos casos, la
pertinencia de la continuidad de |as organizaciones.

2.1 Los diversos tipos de sociedad civil

No se sabe con precision e nimero de organizaciones
civiles que existen en México. El Centro Mexicano para la
Filantropia ha realizado el censo més incluyente y completo:
en 1995 se contabilizaron 5,764 organizaciones, de las cuales
el 19% trabajaba en alguna labor de asistencia social, 16% en
salud, 16% en medio ambiente, 13% en educacion, 11% en
desarrollo social, 9% en derechos humanos, 2% en ciencia 'y
tecnologia, 2% en desarrollo rural, 1% en promocion del
empleo, 0.35% en religion y 1% en otros rubrost.

Al analizar las tendencias que ha asumido la organizacion
de la sociedad civil en los ultimos afios Olvera identifica dos

11 | cérdova“Necesario reglamentar la actividad de las ONGS” en El Nacional,
22 de julio de 1996. Citado en Méndez, José Luis, “Problemética de las
organizaciones civiles en México y Agenda de Investigacion” en Delo civico a
lo publico. Una discusiéon de las organizaciones civiles, Red Mexicana de
I nvestigaciones sobre Organizaciones Civiles.
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formas de desarrollo: aguella que se expresa como
movimiento y la que lo hace como institucionl2. En el pais,
los movimientos propios de la sociedad civil experimentaron
un declive que puede explicarse por un trastocamiento en las
identi dades colectivas producto de las politicas de g uste que se
han aplicado durante los Ultimos veinte afios. Los fundamentos
econdmicos cambiaron abatiendo |os movimientos campesinos
independientes, e sindicalismo en general y e movimiento
urbano popularl3. A lapar, nuevos mecanismos de negociacion
bilateral fueron acufiados para canalizar demandas especificas.
Ello repercutié en una desmovilizacion de los movimientos y,
en algunos casos, la disolucion de actores colectivos.  Durante
la década de los 90 los movimientos sociales se han
manifestado “...en su formamas normal y natural: como luchas
ancladas en €l territorio, de natural eza sectorial o teméticay sin
pretensiones de generalizacibn de derechos o0 de
transformacion politica global” 14,

Este proceso se ha verificado mientras aumentaba el
nimero, la visibilidad y la capacidad de interlocucion de las
Ilamadas organizaciones no gubernamentales (ONG), que en
algunos casos han optado por llamarse organizaciones civiles
(OC).

Compuestas principalmente por personas de clase media
urbana, en muchos casos vinculadas a grupos y movimientos
originados en la Iglesia Catolical®, |as organizaciones civiles
han centrado su participacion en la reivindicacion de valores

12 Olvera, “Cambios en los patrones...”, p. 20.
13 |pidem, p. 23y ss.
14 | pidem, p. 24.

15 Manuel Canto consi deralacercaniaque en el origen tuvieron lalglesia Catélica
y estas organizaciones como uno de los factores que han hecho dificil su
relacion con el gobierno federal y con los gobiernos locales y, por tanto, la
escasa participacion en politicas publicas en la década de los 90. Cfr. “La
participacion de las organizaciones civiles en las politicas publicas’ en
Organizaciones civilesy politicas pablicas en México y Centroamérica, Miguel
Angel Porrlia, México 1998, p. 86 y ss.
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culturales distintos a los que caracterizaron a las anteriores
expresiones sociales.

Las organizaciones ecologistas, feministas, de derechos
humanos, de apoyo a la nifiez 0 a los derechos de minorias
sexuales y politicas, grupos de apoyo a discapacitados o a
personas de la tercera edad proliferaron en México durante los
ultimos diez afios del siglo. Olvera las caracteriza acerta-
damente como “...peguefios grupos relativamente cerrados que
se han caracterizado por una administracion personalizada y
por la falta de pluralidad politica a su interior, aunque como
conjunto podria considerarse que abarcan o representan
distintas orientaciones politicas’16. Se trata de grupos for-
malmente constituidos y que en su mayor parte han optado por
lafigurajuridica de asociacion civil, amenudo profesionalesy
especializados y que han gercido € derecho de asociarse con
lafinalidad de intervenir en la esfera publica desde un espacio
distinto a de los partidos politicos.

Un tipo de distinto de organizacion ha sido la llamada
Alianza Civica, organismo de amplia base socia que emergio
como esfuerzo colectivo de varias organizaciones civilesy que
consiguio aglutinar en la labor de observacion electoral a un
gran nimero de personast’, abriendo con ello |as posibilidades
de participacion ala modalidad de observador electoral.

La mayor parte de los autores han orientado su andlisis
hacia este tipo de organizaciones civiles caracterizadas como
progresivas o de promocion del desarrollo en cualquiera de

16 Olvera, “Cambios en los patrones...”, p. 27.

17 Alianza Civica fue creada en 1994 como fruto de la unién de esfuerzos de la
Academia Mexicana de Derechos Humanos, el Acuerdo Naciona para la
Democracia, € Consgjo para la Democracia, la Convergencia de Organismos
Civiles para la Democracia, la Fundacion Arturo Rosenblueth, el Instituto
Superior de Cultura Democrética y € Movimiento Ciudadano por la
Democracia. Su objetivo entonces era participar en las elecciones federales de
ese afio para observar irregularidades y violaciones a los derechos paliticos. La
observacion se realizé por parte de voluntarios que acudieron a la convocatoria
de Alianza. A principios de agosto de ese afio se habian inscrito 11,287 personas
(las elecciones se realizaron €l 21 de ese mes).
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sus vertientes. Pero, como advierten Gabriela Pérez Yarahuan
y David Garcia Juncol8, la formacion de organizaciones no
gubernamental es se manifiesta en dos corrientes. Ademas de la
anterior, que rechaza e régimen autoritario y pugna por la
consolidacion y ampliacion de derechos, se distingue un sector
de la sociedad civil organizada que se inclina hacia practicas
sociales de asistencia, proveyendo de servicios a segmentos de
la poblacion y supliendo las funciones del Estado.

El arzobispo Norberto Rivera definid con precision a este
sector en 1996 a dirigirse a la Reunion de Patronos y
Directivos de las Instituciones de Asistencia Privada: “Con €l
nombre especifico de obras de asistencia social hacemos refe-
rencia de una manera inmediata y explicita a las instituciones
que, por & imperativo urgente de la caridad responden a las
necesidades apremiantes del préjimo que no puede autovalerse
con € fin de suplirlo, por lo menos parcia y temporal-
mente...” 19,

Las organizaciones de asistencia social  han tenido un tipo
distinto de relacion con e Estado, conflictivo por cuanto la
funcion social del sector privado fue dificilmente reconocida:
contravenia la subsuncién de economia y sociedad
caracteristica del partido de Estado.

Este reconocimiento se produjo en 1983, a modificarse €
articulo 25 constitucional. Lareforma, tanto como las distintas
modificaciones alaLey de Instituciones de Asistencia Privada
y a Caodigo Civil, permiten vislumbrar “...la rigidez y
estrechez del marco normativo que regula las actividades de
estas agrupaciones...”20, Al reconocer la existencia de este

18 pe¢rez Yarahuan, Gabriela y David Garcia Junco, “¢Una ley para las
Organizaciones No Gubernamentales en México?’, en José Luis Méndez
(coord.) Organizaciones civilesy politicas publicas en México y Centroamérica,
Miguel Angel Porrda editor, México, 1998, p. 461.

19 Citado por Reygadas, Abriendo veredas...., p. 187.

20 Gordon, Sara, “Reflexiones en torno a la relacion Estado-organi zaciones
civiles’. En De lo civico a lo pdblico. Una discusion de las organizaciones
civiles. México, 2000.
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sector, se tuvo buen cuidado de mantenerlo dentro de los
limites de la asistencia, 10 que elimina toda posibilidad de
participacion politica en e sentido de disefio, monitoreo y
evaluacion de politicas publicas. Tan solo permanece la gestion
de politicas que se desarrolla en suplencia del Estado.

El desmantelamiento del aparato estatal y la aplicacion de
politicas contractivas -iniciadas también en 1983- implico €
fortalecimiento de este sector que, aunque estrechamente
vigilado y con escaso margen de accion, hatendido a aumentar
sus espacios de influenciay con ello a proponer un modelo de
politica social que contrasta con € de las organizaciones
progresivas, que fincan su labor en la exigibilidad y la
ampliacion de derechos antes que en la asistencia a sectores
vulnerables.

Traslas elecciones del 2000, sevisibilizay hace patente una
pugna por la logica que prevalecera en la concepcion de la
politica social y, con €llo, de la sociedad civil. Organismos
como Vertebra, e Club Rotario o México Unido contra la
Delincuencia han mantenido presencia y participado en
diversas iniciativas de orden publico.

3. La participacién de las organizaciones civiles
en politicas publicas

Las experiencias de participacion de las organizaciones
civiles en politicas publicas habian sido escasas durante las
sucesivas administraciones del PRI y, como afirma Manuel
Canto, es preferible referirse a decisiones de orden publico, en
virtud de las limitaciones de su participacion?l. En genera
ésta serestringia a:

21 Canto, Manuel, Delo civico a lo publico. Una discusion de las organizaciones
civiles. Red Mexicana de Investigaciones sobre Organizaciones Civilesy Centro
de Estudios Sociales y Culturales Antonio de Montesinos A.C., Manuel Canto
(Coord.), México, p. 87.
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1. Actuar como licitadoras de convocatorias hechas por
agencias de gobierno y, dentro de este rubro, como
miembros de los comités que decidian sobre la asignacion
de recursos. Esta participacion se dio primordialmente
dentro de programas de la Secretaria de Desarrollo Social o
el Instituto Nacional Indigenista.

2. Participar en organismos publicos que tenian alguna
intervencion sobre politicasy,

3. Actuar como instancias que proponian politicas
alternativas?2,

Pero en el imaginario ciudadano la participacion en asuntos
publicosy lapaliticidad del actuar de |as organizaciones eraya
un derecho: en agosto de 1999 se realiz6 €l primer Encuentro
de Poder Ciudadano. Accién Ciudadana por la democracia y
por la vida. Tras realizar varios encuentros regionales en todo
el pais, en octubre de ese mismo afio se realizdé un Encuentro
Naciona en € que participaron 256 organizaciones civiles de
23 Estados. Este proceso aspiraba a contribuir a “la
constitucion de ciudadania con derecho y responsabilidad en
las decisiones de la vida publica en México’23 y en la
Convocatoria a Encuentro Nacional sefialaba expresamente
“...porque no estamos dispuestos a que se considere a las
ciudadanas y los ciudadanos solo como votantes’ 24, es decir,
se impugnaba la estrechez del modelo electoral-parlamentario
de concebir lo poalitico.

La Agenda de Poder Ciudadano se constituyé como una
iniciativa nacional, un esfuerzo de articulacién de las diversas

22 \pid., p. 88 y ss. Tales conclusiones se basan en entrevistas realizadas por €
autor a organizaciones civiles. Grupo de Educacion con Mujeres (GEM),
Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia, Foro de Apoyo Mutuo,
Servicios de Educacion y Paz y Foro de Organizaciones Civiles en Jalisco.

23 poder Ciudadano. Accion Ciudadana por la Democraciay por laVida. Agenda
Nacional de la Sociedad Civil.

24 poder Ciudadano. “El poder eslagente”’. Desplegado. La Jornada, 7 de octubre
de 1999, p. 7.



258 Revista |IDH [Vol.34-35

preocupaciones de las organizaciones civiles con miras a las
elecciones del afio 2000 y, sobre todo, a cambio en el poder
gecutivo federal. La Agenda fue presentada a los entonces
candidatos a la Presidencia como un intento de incidir en la
cosa publica. Poder Ciudadano ha sido una iniciativa
coordinada por Alianza Civica, Causa Ciudadana, la
Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia, la
Fundacion Arturo Rosenblueth, el Movimiento Ciudadano por
la Democracia y la Red Mexicana de Accion frente al Libre
Comercio.

3.1 Los derechos politicos. La experiencia de
Alianza Civica

Ya hemos explicado las peculiares caracteristicas de
Alianza Civica. Hay que decir también que constituye la mas
exitosa de las experiencias de incidencia de la sociedad civil
organizada en el ambito publico. Si bien la aportacion de este
esfuerzo organizativo en la transformacion del Instituto
Federal Electoral y en la reforma electoral de 1996 nunca ha
sido explicitamente reconocida, diversas recomendaciones que
Alianzaformulé tras la experiencia de observacién electoral de
1994 fueron recuperadas e hicieron posible la creacion de
autoridades electorales cuya legitimidad rebasa con mucho a
las del pasado, capaces de llevar a cabo su cometido con
eficaciae imparcialidad y de garantizar que €l derecho al voto
sea respetado.

Las recomendaciones de Alianza Civica y la campafia de
presién que se realizé a partir de ellas repercutieron en la
autonomizacion de la autoridad electoral (IFE e institutos
electorales de los estados); la depuracién del padrédn electoral,
el monitoreo para garantizar la equidad de los partidos en los
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medios masivos de informacion; los topes en los gastos de
campafia y la prohibicién del uso de recursos plblicos?.
Ademés se logré la creacion del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion y la instauracion y €l perfil de los
consgjeros ciudadanos. El éxito de la experiencia fue
determinado, en palabras de quien era coordinador nacional de
Alianza, Rogelio Gomez Hermosillo, por la amplitud y
pluralidad de la convocatoria, por la existencia de una causa
gue claramente contaba con un consenso social, la existencia
de metodologias e instrumentos apropiados, de recursos
suficientes y una organizacion adecuada?s.  Pero la garantia
del respeto al derecho a voto fue obtenida también a partir de
la convergencia de partidos politicos de oposicion, un sector
importante del empresariado y una decidida presion
internacional por parte de los mayores socios comerciales del
pais (tanto los Estados Unidos y Canada |os representados en
la Union Europead). El impulso de la sociedad civil organizada
coincidio con las profundos cambios econdmicos y politicos
que se derivaron por un lado del agotamiento del modelo
bienestarista y por otro del fin del socialismo real y de la
Guerra Fria.

Los factores mencionados proporcionaron una mayor
legitimidad al trabajo de Alianzay de otras organizaciones y
esfuerzos. Sin embargo, € tratamiento dado a las
organizaciones las diversas agencias de gobierno ha sido
ambiguo. Como afirma Silvia Alonso, € reconocimiento
expreso de la participacion de los esfuerzos ciudadanos en la
mejoria de las instituciones electorales alin no se produce?’.

25 Cfr. Gomez Hermosillo, Rogelio, “La observacion electoral desde la sociedad
civil: la experiencia de Alianza Civica en México’. En Protagonismo e
incidencia de la sociedad civil. Definicion de politicas publicas y agenda
democratica en México y Centroamérica. ALFORJA/ITESO, México 2000.

26 cfr. Gomez Hermosillo, Rogelio, “Construyendo ciudadanias: campafias de
movilizacion ciudadana por la incidencia politica” .En Foros de Participacién

Politica de la Sociedad Civil. Sonora. Tabasco. Nacional. Alianza
Civica/Convergencial CEAAL y CENCOS. México, 2000. pp. 69y 70.

27 ctr, Silvia Alonso, Entrevista, 12/06/01.
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Prevalece en las instituciones de gobierno y en los partidos
politicos una logica excluyente que acota la ciudadania a la
participacion electoral y que dificilmente reconoce que los
esfuerzos organizados puedan dar lugar a espacios insti-
tucionales de intercambio, deliberacién y participacion. El
movimiento ciudadano halogrado mantener un nivel aceptable
de interlocucién con operadores de gobierno y funcionarios
publicos, pero éste ha sido posible en virtud de relaciones
personales antes que de convocatorias institucionales.

Como en todos los otros aspectos, los resultados de las
elecciones del 2 de julio del afio 2000 han traido cambios: la
nueva Coordinacion presidencial para la Alianza Ciudadana
tiene la encomienda de constituir espacios de interlocucion con
la sociedad civil. Ello implica el reconocimiento politico de la
mismayy, tal vez, e inicio de un nuevo tipo de relacion entre
ésta y e Estado que garantice su autonomia. Sobre estas
posibilidades se discutira en el tltimo apartado del trabajo.

3.2 Los derechos de participacion. La lucha por
el reconocimiento juridico

En 1989 fue aprobada una reforma fiscal de orden federal
que establecia el 2% de activos sobre las empresas, eliminaba
exenciones de impuestos para causantes menores y aumentaba
las penas para evasores. Incluso las asociaciones civiles fueron
sujetos de impuesto, sin contar con la facilidad de obtener
recibos que permitieran la deducibilidad para posibles
donantes, con que si contaban las instituciones de asistencia
privada (IAP)28. Ello dio origen aun proceso de organizacion

28 | a inmensa mayoria de las organizaciones “progresivas’, aquellas que se
ocupan en la consolidacion y ampliacién de derechos, se encuentran registradas
bajo la figura juridica de asociacién civil (AC). Esta figura deriva del derecho
de asociacion (art. 9 de la Constituciéon) La reforma de 1989 resulté
profundamente lesiva por cuanto debian pagar impuestos sobre unariqueza que
no generaban.



2001-2002] Participacién Politica 261

entre organizaciones de muchos signos para proponer cambios
a lo que percibian como una nociva politica fiscal y que
concluy6 identificando la importancia de que las orga-
nizaciones civiles fueran reconocidas en su especificidad,
como organizaciones de interés publico.

Como resultado de ello, en 1995 el Centro Mexicano parala
Filantropia, la Convergencia de Organismos Civiles para la
Democracia, €l Foro de Apoyo Mutuo, la Fundacion Miguel
Aleman y en la primera etapa también la Universidad
Iberoamericana como apoyo académico, iniciaron trabajos
para formular un marco juridico que fomentara las actividades
de las organizaciones civiles no lucrativas en e campo del
desarrollo social integral. Esto originG unaPropuesta de Ley de
Fomento a las Actividades de Desarrollo Social de las
Organizaciones Civilesque fue consensada con més de tres mil
organizaciones civiles no lucrativas de todo el pais?®, mediante
consultas realizadas durante 1996 y 1997.

La Propuesta de Ley, ademés de contemplar cambios en €l
régimen impositivo y de contemplar e acceso a recursos
publicos como incentivo a trabajo de las organizaciones es,
como han sefial ado sus promotores, una batalla por laidentidad
de las organizaciones y por el reconocimiento estatal de que
incluso las actividades centradas en la critica, la denunciay la
pugna por la rendicién de cuentas publicas y la transparencia
son de interés publico y deben ser fomentadas. Ello implicaba
un desplazamiento de sentido donde lo publico ya no era
exclusivamente lo relativo al gobierno y donde existia una
politica ciudadana que pugnaba por ampliar la estrecha
concepcion de la democracia electoral.

29 Propuesta de Ley de Fomento a las Actividades de Desarrollo Socia de las
Organizaciones Civiles.
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Esto tenia implicaciones también en la relacién entre
organizaciones civiles, Estado y gobierno®. La Propuesta
afirmaba de manera especial el derecho a la participacion de
las organizaciones civiles en “...el disefio, operacion,
evaluacion y seguimiento de politicas sociales, como una
forma propositiva privilegiada, para dar contenido a las
relaciones entre organizaciones y gobierno, y como una
expresion del peso especifico de esta parte de la sociedad civil,
en torno a la responsabilidad de contribuir a formas demo-
créticas de gobernabilidad” 31,

La Propuesta encontrd serias resistencias en la Presidencia
de la Republica, en algunos representantes del Legidativo
(especiamente en &l Senado, segun informan sus promotores)
y sobre todo en la Secretaria de Hacienda, que se negaba a
perder contribuciones y otorgar exenciones de impuestos para
las organizaciones. En realidad, afirma Rafael Reygadas, 10
fiscal erael dltimo reducto de lo politico32.

La Propuesta de Ley ha sido reconocida por distintos
espacios de concertacion de la sociedad civil progresiva.
Poder Ciudadano —de quien ya se ha hablado- considerd su
ampliacion una de sus prioridades en la Agenda Ciudadana que
fue presentada a los candidatos ala Presidencia en € afio 2000.
El Presidente Vicente Fox ha manifestado su acuerdo con ella
y ha sido también discutida con la Coordinacion de la
Presidencia para la Alianza Ciudadana y con otras
dependencias del Ejecutivo Federal. Ha sido también recogida
como primera accion del Consgjo de la Sociedad Civil (ver
infra) y se espera su aprobacion. Ello significaria el

30 para una discusion al respecto véase Ernestina Godoy y Rafael Reygadas
“Reformadel Estadoy organizacionesciviles” en Alegatos No. 49, mayo-agosto
1999, Universidad Auténoma Metropolitana Azcapotzalco, Departamento de
Derecho, México.

31 Ipid., p. 262.
32 Cfr. Rafael Reygadas, Entrevista, 07/06/01.
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reconocimiento de la participacion de las organizaciones en
politicas publicas y, con ello, una ampliacion fundamental en
las posibilidades participacidon politica de la sociedad civil.
Sin embargo, como advierte Rafael Reygadas33, 1a aprobacion
de la propuesta de Ley elaborada por las organizaciones solo
significara e comienzo, ya que debera prestarse especial
atencién a la reglamentaciéon de la misma para evitar
retrocesos.

3.3 Los grupos de derechos humanos34

El 16 de octubre de 1997 fue creada la Comision
Intersecretarial para la Atencion de los Compromisos
Internacionales de México en Materia de Derechos Humanos.
Era el modo en que € presidente Ernesto Zedillo respondia a
las peticiones de informacion sobre derechos humanos y a la
creciente presion internacional -no en balde era presididapor €l
representante de la Secretaria de Relaciones Exteriores-35. A
principios de noviembre de 1999 diversas organizaciones
civiles de promocion y defensa de los derechos humanos
fueron convocadas a una reunién en esta Secretaria. La
Cancilleria planted entonces la pertinencia de integrar un grupo
de trabgo entre las organizaciones y representantes de la
Comision Intersecretarial paraidentificar puntos en unaagenda
de cooperacion que incluyera la participacion de las

33 |pidem.

34 por grupos de derechos humanos entendemos aquellos que se dedican
explicitamente a la defensa y promocién de éstos. En términos generales, su
practica se orienta hacia la defensa de derechos civiles, mientras que otras
organizaciones de la sociedad civil se dedican ala consolidacién de derechos en
un abanico mas amplio.

35 Poder Ejecutivo. Diario Oficial de la Federacién. Acuerdo por € que se
constituye la Comision Intersecretarial para la Atencion de los Compromisos
Internacionales de México en Materia de Derechos Humanos, viernes 17 de
noviembre de 1997.
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organizaciones en €l Programa Nacional de Promocion y
Fortalecimiento de los Derechos Humanos.

Esta invitacion formaba parte de un cambio en la estrategia
politica de la Cancilleria. En agosto de 1998 habia sufrido un
revés a emitir la Subcomision de Prevencion de la
Discriminacion y Proteccion de las Minorias dela Comision de
Derechos Humanos de la ONU una resolucion sobre México.
En 1999 el Presidente de la Subcomision hizo una declaracion
a proposito de la situacién del pais. A ello habia que afiadir las
recomendaciones de Nigel Rodley, Relator Especia contra la
Tortura, las de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos en su informe de 1998 y los de otros varios meca-
nismos de Naciones Unidas y organizaciones internacionaes
como Amnistia Internacional, la Comision Internaciona de
Juristas y Human Rights Watch. Tales instancias y
organizaciones eran alimentadas con informacion que provenia
en la mayoria de los casos de organizaciones civiles
mexicanas. La Cancilleria -y después otras varias
dependencias del Ejecutivo federal- optaron por no continuar
ignorando su existencia. Asi, |o que era una maniobrapolitica
confirié a las organizaciones de defensa y promocién de los
derechos humanos un status de interlocucion que otras
organizaciones no habian logrado. Las organizaciones de esta
indole fueron reconocidas por la via de los hechos, aunque
Unicamente a partir de su presencia en la arenainternacional.

Hasta entonces, la Unica interlocucion frecuente que
reconocia a las organizaciones de derechos humanos y su
trabgjo era la que se daba con la Comisién Nacional de
Derechos Humanos y las comisiones publicas de agunos
estados. Esta Comision, creada en 1990, respondia
parcialmente a los sefidlamientos de organizaciones civiles,
gue hacian patente la critica situacion de los derechos humanos
en e pais; también lo hacia a las criticas recibidas por €
gobierno federal de organizaciones estadounidenses, que
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empafiaban la imagen gubernamental durante las nego-
ciaciones para establecer el Acuerdo de Libre Comercio con
Américadel Norte.

En diciembre de 1998 |a Secretaria de Relaciones Exteriores
dio a conocer un Programa Nacional de Promocion y
Fortalecimiento de los Derechos Humanos. Este Programa,
constituido por diversas dependencias del gecutivo federal,
fue elaborado por las secretarias de Estado gque integraban la
Intersecretarial. Cabe decir que no hubo consulta a las organi-
zaciones civiles ni a las comisiones publicas de proteccion a
derechos humanos a disefiarlo; € Programa fue enviado a
distintas organizaciones internacionales36, aunque no se hizo
del conocimiento de las organizaciones domésticas sino hasta
mediados del afio siguiente. Sin embargo, uno de |os objetivos
del Programa es “...promover la colaboracion entre el sector
publico y la sociedad civil, a través de los mecanismos
institucionales y legales existentes para fortal ecer la proteccion
de los derechos humanos’ 37.

Este objetivo se tradujo en algunas reuniones entre
representantes de la Intersecretarial y de unas cuantas
organizaciones que, desde €l punto de vista de éstas, tuvieron
la ventgja de generar un mecanismo de intercambio de
opiniones que no tuvo, sin embargo, repercusiones favorables
ni favorecio la consolidacion de espacios de participacion de
las organizaciones en e disefio de la agenda nacional38.  Pero
esa no fue la percepcion gubernamental. La SRE emitié una
versién 2000 del Programa donde afirma que

En seguimiento a lo establecido en e Programa Nacional, se
realizd una serie de encuentros con Organizaciones No

36 cfr. Abuso y desamparo. Tortura, desaparicion forzada y ejecucién
extrajudicial en México, Human Rights Watch, Washington, 1999, p. 34y ss.

37 poder Ejecutivo Federal. Programa Nacional de Promocion y Fortalecimiento
de los Derechos Humanos, SRE y SG, México 1998, p. 5.

38 Cfr. Oscar Gonzdl ez, Presidente de la AMDH, Entrevista, Junio de 2001.
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Gubernamentales (ONG), en € marco de la Comisién
Intersecretarial parael Atencién de los Compromisos Interna-
cionaes de México en Materia de Derechos Humanos. Como
resultado de estas reuniones, fueron presentadas propuestas
consensadas enfocadas al respeto, promocién y fortale-
cimiento de los derechos humanos. En cumplimiento al
mandato emanado de la VI Reunién de Titulares de la
Comision Intersecretarial, se presenta la edicion 2000 del
Programa Nacional, enriquecido con el trabajo conjunto del
Gobierno de México y la sociedad civil organizada3®
(Cursivas de la autora.)

L os cambios efectuados al Programa son escasos. Sobresale
e retiro de la mayor parte de los compromisos que se habian
adjudicado ala Comision Naciona de Derechos Humanos?0 y
algunas alusiones a trabajo conjunto entre el gobierno federal
y las organizaciones de la sociedad civil organizada,
especialmente en lo concerniente a campafas de difusion,
reuniones periodicas de intercambio de informacion. Se agrego
también la necesidad de establecer mecanismos de proteccion
adefensores civiles de derechos humanos -a estructurarse entre
las autoridades federales y la CNDH Unicamente- y diversas
alusiones a los compromisos internacionales adquiridos por
México y su cumplimiento. Sin embargo, las organizaciones

39 Secretaria de Relaciones Exteriores. Programa Nacional de Promocion y
Fortalecimiento de los Derechos Humanos 2000, versién electronica
http://sre.gob.mx/.

40 Ello se explicatras lareformaal articulo 102 B constitucional efectuada a fines

de 1999 donde, entre otros cambios, seretird al gjecutivo lafacultad de nombrar
al presidente y los consgjeros de la CNDH para darsela a legidativo. Esta
reforma fue considerada una importante ampliacion de la autonomia del
Ombudsman nacional, que en términos generales fue suscrita por las
organizaciones civiles. Sin embargo, €l intento de éstas por participar de manera
activa en la designacion del nuevo titular de la dependencia fracaso: la escasa
interlocucion con miembros del legidativo federal y la poca capacidad de
generar consensos entre las propias organizaciones fueron algunos de los
factores. Ademas, la eleccion del nuevo Ombudsman entré en un “pagquete” de
modificaciones que fueron negociadas entre los partidos con mayoria en las
camaras.
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civiles entrevistadas manifestaron con claridad no sentir que
sus recomendaciones habian sido recuperadas en e Progra

mafl.

Estos cambios no tuvieron relacion con los planteamientos
hechos por las organizaciones en las reuniones a que se hace
referencia®?; éstas insistian en la necesidad de establecer una
agenda de discusion que contemplara casos concretos para
giemplificar e modo en que los compromisos internaciones se
llevaban a la préctica. También en que € Programa tomara
como base el diagnéstico que podia extraerse de los muchos
informes elaborados por mecanismos intergubernmental es*3,

La alternancia de partido en e gobierno federal no parece
haber favorecido la interlocucion entre éste y las
organizaciones de la sociedad civil dedicadas especificamente
a la defensa y promocion de los derechos humanos. Aunque
Mariclaire Acosta, hoy ex presidentade la Comision Mexicana
de Defensa 'y Promocién de los Derechos Humanos y una de
las més destacadas personalidades de las organizaciones de la
sociedad civil, fue nombrada Embgadora Especial para los
Derechos Humanos y la Democracia®#, no existen indicios de
que la interlocucién haya logrado alguna institucionalidad.

41 En elo coincidieron Michagl Chamberlin, Secretario Técnico de la Red
Nacional de Organismos Civiles de Derechos Humanos “Todos los derechos
paratodos’, Oscar Gonzédlez, presidente de la Academia Mexicana de Derechos
Humanos, Fabienne Venet, Directora de Sin Fronteras y Sylvia Aguilera,
Coordinadora General dela Comisién Mexicanade Defensay Promocion delos
Derechos Humanos.

42 | |ama la atencion e hecho de que se retir6 del apartado titulado Proteccion,
subindice 5 (Reforzar los mecanismos de procuracion de justicia para casos
de violaciones a derechos humanos), € péarrafo que aludia a realizar estudios
detallados de las principal es demandas de |as oNG para atenderlas y darles cauce
para su solucion.

43 cir. Agenda entre onG Y el Grupo Técnico de la Comision Intersecretarial para
la Atencién de los Compromisos Internacionales en Materia de Derechos
Humanos. Propuesta de la AMDH. Academia Mexicana de Derechos Humanos,
noviembre 1999.

44 En el momento en que se escriben estas lineas la Cancilleria ha anunciado que
la Embajadora dejara de serlo para convertirse en subsecretaria. Ello porque €
Senado de la Republica debe ratificar en el cargo a todo representante
diplomatico y no ha hecho lo propio en este caso.
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Menos aln que se hayan gestado posibilidades de una
participacion efectiva en e disefio de politicas en materia de
derechos humanos.

En concordancia con € status adquirido por la via
internacional, algunas organizaciones de proteccion a los
derechos humanos han continuado su interlocucion con el
gobierno federal mediante el Acuerdo de Cooperacion Técnica
gue el gobierno de México suscribié con el Alto Comisionado
de Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH).
Esta interlocucion se produjo gracias a la convocatoria hecha
por Mary Robinson, Alta Comisionada de Derechos Humanos
de Naciones Unidas, quien decidi6 la formacion de un comité
de enlace con la oficina del Alto Comisionado en e marco del
Acuerdo.

L as organi zaciones de derechos han experimentado también
una crisis de identidad46: con mayor énfasis que las
organizaciones de otra indole, habian centrado su actuar en la
denunciay la confrontacion con el Estado. Aungue € transito
hacia una mayor participacion en la definicion de politicas se
habiainiciado con algunas sugerencias de orden administrativo
(especialmente en asuntos relacionados con la procuracion y
administracion de justicia) y con la reivindicacion de las
recomendaciones hechas por organismos intergubernamentales
aMexico, su identidad se definia por el caracter de instancias
criticas, especializadas en e monitoreo del actuar guber-
namental .

45 El Comité de enlace esta formado por la Academia Mexicana de Derechos
Humanos, el Centro de Derechos Humanos “Fray Francisco de Vitoria OP”, la
Comisién Mexicana de Defensa y Promocion de los Derechos Humanos,
Franciscans International México, el Centro de Derechos Humanos “Miguel
Agustin Pro”, Centro Fronterizo de Promocion de los Derechos Humanos, el
Centro de Derechos Humanos “ Fray Bartolomé de las Casas’, la Accion de los
Cristianos por la Abolicion de la Tortura, Amnistia Internacional Seccion
Mexicanay la Secretaria técnica de la Red Nacional de Organismos Civiles de
Derechos Humanos “ Todos | os derechos para todos”.

46 | a expresion fue utilizada por todos los entrevistados para referirse a la
necesidad de redefinir sus formas de participacion y accién en € contexto de
alternancia de partido y construccion de la llamada transicion democrética.
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4. La crisis de la sociedad civil

Como se ha visto, la historia y la identidad de las organi-
zaciones civiles se ha desarrollado en pugna constante con el
gobierno y se ha definido a través de intentos de diversa indole
de modificar a Estado. Las organizaciones se situaban como
agentes opositores a partido de Estado, al corporativismo
oficial, al presidencialismo.

La derrota electoral del PRI en julio del 2000 ha implicado
una transformacion dramética en las relaciones politicas y los
imaginarios sociales. Ello ha sido un factor de crisis en las
organizaciones, que en mayor o menor medida consideran
necesario transformar sus programas, mecanismos de presion y
formas de incidencia. Al respecto, las opiniones son
variadissmas. algunas organizaciones -especiamente las de
derechos humanos- afirman gue |os cambios son esencialmente
cosméticos. Otros plantean que la apertura de espacios puede
ser favorable paralarealizacion de algunos de |l os proyectos de
la sociedad civil, y que la alternancia de partido ha generado
condiciones que eventualmente hardn posible la solucién de
algunos conflictos, especiamente en areas como la politica
socia o el desarrollo sustentable.

Las diversas perspectivas, sin embargo, coinciden en que la
derrota electoral del PRI no representa por si misma una
transicion a la democracia, sino tan solo uno de los requisitos
para que ésta se produzca. La verdaderatransicion, insisten, se
encuentra en la apertura de espacios y en la consolidacion de
un régimen de participacion ciudadana que incluya la
transparencia, la rendicion de cuentas y la aceptacion y uso de
formas directas de democracia —como €l referéndum y €
plebiscito- y de revocacion de mandato.

En todo caso, las organizaciones progresivas se ven en la
necesidad de redefinir su postura ante el régimen y, en algunos
casos, sus estrategias y aianzas. Algunas -como la Con-
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vergencia de Organismos Civiles- plantean una estrategia
diferenciada “ que responda a los diferentes actores sociales y
politicos’ y se definen como “un actor social que debe... buscar
el establecimiento de relaciones con diversos sujetos, desde
gobiernos municipales, estatales y federal; asi como instancias
legislativas locales y nacional. Todo ello desde nuestra
identidad y especificidad de organizaciones civiles’ 4.

Muchas organizaciones temen que e participar en ini-
ciativas, programas 0 mesas de negociacion con agencias de
gobierno redunde en unalegitimacion del mismo sin beneficiar
alapoblacién y que € aval a politicas “ pseudoparticipativas’
sea contraproducente para la legitimidad de las propias
organizaciones*. Del mismo modo se considera € aceptar
recursos publicos?®. Sin embargo, como también aceptan las
organizaciones, un creciente nimero de agencias interna-
cionales de cooperacion ha retirado de México sus finan-
ciamientos o los ha destinado a apoyar programas de gobierno.
Por otro lado, la opinion internacional sobre México ha
mejorado de modo que un cambio en la relacion entre las
organizaciones civilesy el gobierno es esperado también.

Esta crisis de identidad, donde se enfrentan los imaginarios
de oposicion a régimen y de alternativas politicas heredados
por las organizaciones con la necesidad de cooperar con las
politicas de gobierno y dar un voto de confianza a las
autoridades democréticamente electas, se afiade otro factor.
Como hemos mencionado, las organizaciones de la sociedad
civil en México se han caracterizado por una administracion

47 Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia. Sintesis de las
reflexiones y resolutivos del XI Encuentro Nacional Ordinario, México 2000.
Version electronica http://www.laneta.apc.org/convergencial.

48 cfr, L 6pez-Casillas, Cuauhtémoc, Relacion Ocs/ Gobierno, México 2001.

49 De acuerdo con Michael Chamberlin, al discutir en la Asamblea Ordinaria de la
Red Nacional de Organismos Civiles de Derechos Humanos “Todos los
derechos para todos’ efectuada en mayo pasado, hubo consenso en cuanto ala
inconveniencia de aceptar recursos del Instituto de Desarrollo Social, a pesar de
gue en éste trabajan ahora antiguos miembros de la propia Red.
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personalizada, cerrada, que da cuenta de un bgo indice de
institucionalidad por cuanto los liderazgos unipersonales
predominan sobre las estructuras organizacionales. Como parte
de los cambios que produjo € arribo del PAN ala presidencia
y, en fin, & nuevo panorama politico, muchos de los cuadros
dirigentes de la sociedad civil han pasado aformar parte de los
agentes gubernamental es. Ello ha ocurrido tanto en e gobierno
federal, como en los de la Ciudad de México y Chiapas, donde
candidatos del Partido de la Revolucion Democraticay de una
alianza PRD-PAN obtuvieron el triunfo.

Aunque esta situacion se habia presentado también en la
Ciudad de México en 1997, el nimero y €l tipo de cuadros que
fueron perdidos por las organizaciones tras las el ecciones del
2000 ha generado la impresiéon de un cisma. En palabras de
Cuauhtémoc L 6pez-Casillas

... con €l reciente cambio politico a nivel del poder gecutivo
federal, el tema (de la relacion con e gobierno y la
transferencia de cuadros) cobra una mayor intensidad debido
alo inédito del hecho y a alcance que éste tiene en un pais
altamente centralizado... ahora la necesidad de reflexionar 1os
pros y los contras de una u otra actitud politica se vuelve
urgente; la identidad y el quehacer estratégico de los
organismos civiles debe ser repensado en la construccion de
este nuevo escenario politico. Cuanto mas si constatamos una
nueva y amplia sangria (las cursivas son de la autora) de
cuadros de organismos civiles hacia instancias de gobierno
municipales, estatales y federales. En un censo muy
incompleto en una cena informal, se pudo hacer la
enumeracion de unos 40 ex miembros de organizaciones
civiles ubicados ahora en posiciones de poder dentro de
estructuras gubernamentales: desde la oficina de Rodolfo
Elizondo en Los Pinos, pasando por la SEDESOL (Secretaria
de Desarrollo Socia), € Gobierno del DF, subsecretarias
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estatales, diputaciones estatales y federales, delegaciones
politicas 0 municipios... signo de los tiempos.

Esta sangria representa una dificultad adicional a la
recomposicion de |as relaciones entre organizaciones civiles y
gobierno, por cuanto los lazos de amistad dificultaran
-previsiblemente al menos- e establecimiento de relaciones y
de espacios institucionales de colaboracion.

5. Las iniciativas de institucionalizacién de la
interlocucion entre sociedad civil y gobierno:
el Consejo de la Sociedad Civil

El reacomodo de fuerzasy larealidad politica posterior a 2
de julio han sido analizadas por las organizaciones de la
sociedad civil. Como respuesta a los cambios, muchas de las
organizaciones han intensificado politicas de aianzas con
sectores anteriormente gjenos a los procesos en que se encon-
traban involucradas |as organizaciones progr esivasl. Existen
opiniones divergentes a propésito de las oportunidades y
riesgos de la nueva situacion politica y social, aunque —como
se vio arriba- e hecho de que muchos de los antiguos
miembros de organizaciones civiles se encuentren en puestos
publicos en los gobiernos federal, de la Ciudad de México y de
Chiapas parece sostener la expectativa de que sea posible
redefinir el espacio publico einstitucionalizar la sociedad civil.
El gemplo maés claro de ello es la creacidn del Consgjo de la
Sociedad Civil®2. Estainstancia nacio a fines de noviembre de

S0 Lopez-Casillas, Relacién Oc..., p.

Sl Cir. Silvia Alonso Félix, Secretaria Ejecutiva de Alianza Civica. Entrevista
Junio de 2001.

52 Ensuiniciod Consgjo fue creado por representantes de la Academia Mexicana
de Derechos Humanos, Alianza Civica, el Centro Mexicano parala Filantropia,
e Club Rotario, la Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia, la
Coordinacion de ONG por un Milenio Feminista, Didogo México, la
Federacion Nacional de Colegios de Licenciados en Administracion, €l
Movimiento Ciudadano por la Democracia, Pro Democraciay Vertebra.
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2000, con e objeto de “ser un espacio de encuentro,
deliberacion y generacion de consensos en la interlocucion
entre los diferentes poderes y ambitos del gobierno y la
sociedad civil acerca de los grandes temas nacionales, con el
fin de fomentar una cultura de participacion ciudadana a favor
de la democracia, la equidad y la vigencia del Estado de
Derechos con pleno respeto por los derechos humanos’ 3,

El Consgo, tal y como fue planteado en su presentacion
publica, resulta novedoso porque por primera vez se hace
presente un esfuerzo por consolidar un espacio plural, donde
coexistan tendencias distintas e incluso antagdnicas®. El signo
de los tiempos ha orillado a las organizaciones civiles a
acercarse a sectores anteriormente catalogados dentro del
sector asistencial y, por tanto, genos a la vocacion de
construccion de sujetos sociadles autonomos que, desde la
perspectiva de sus miembros, distingue a las organizaciones
civiles de promocién del desarrollo.

Los promotores del Consgjo sostienen que éste no tiene la
finalidad de representar a la sociedad civil. La constitucion
del Consgjo, sin embargo, hace evidente una de las debilidades
institucionales de la sociedad civil mexicana: esta formado por
“...personas representativas propuestas por las redes civiles con
trayectoria, presencia naciona y reconocimiento pablico” 5.
Ello con & proposito de “salvaguardar la autonomia de las

53 Gomez Hermosillo, Rogelio y Pedro Pinson, Hacia un Consejo de la Sociedad
Civil. Documento de trabgjo. Alianza Civica, p. 3.

54 Adn sorprendidos por la novedad del hecho, muchos de los entrevistados
manifestaron con claridad que la formacion de alianzas técticas con grupos
como Vertebra, Pro Democraciay otros que se encuentran en el Consgjo hubiera
sido simplemente impensable hace poco tiempo. Sin embargo, hay que hacer
notar que esta tendencia hacia acercamientos tacticos habia comenzado a
producirse ya desde que se iniciaron los trabajos para elaborar la Ley de
Fomento de las Actividades de Organizaciones Civiles, donde convergieron
organizaciones que tradicionalmente se habian mantenido aparte. En este
sentido, €l proceso de elaboracion y consultade la Ley representa un intento por
consolidar la pluralidad como caracteristica basica de |a sociedad civil.

55 Gomez Hermosillo, Hacia un Consgjo..., p. 3.
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organizaciones y evitar cualquier tendencia a su corpora-
tivizacion”. A primeravistatal precaucion puede ser entendida
como parte de un dispositivo que impida la reproduccion de
mecanismos de control propios del régimen hegemonizado por
el PRI del que las organizaciones quieren aearse. Sin
embargo, recordemos que la administracion personalizada ha
sido una de las caracteristicas de las organizaciones civiles en
Meéxico, por lo que la asuncidn de la férmula de personas
representativas equivale a ratificar el modelo centralista y
cerrado. Por otra parte, € tipo de trabajo aque el Consgjo se ha
avocado®® requiere de la infraestructura de las organizaciones
participantes y de la colaboracion de sus miembros
—especialmente por o que se refiere a la realizacion de foros-
con lo que se corre € riesgo de que los miembros del Consegjo,
lideres natos de las organizaciones, tomen en la préctica
decisiones y asuman compromisos que involucraran a las
organi zaciones cuya autonomia se pretende proteger.

6. Hacia la construccién de indicadores de
progreso en derechos humanos en México

En e caso mexicano, cualquier progreso en materia de
participacion politica de la sociedad civil debera pasar por €l
reconocimiento juridico y politico de las organizaciones. Esos
dos aspectos parecen ser fundamentales en cualquier medicion
de progreso en la hasta ahora dificil y ambigua relacion entre
gobierno y sociedad civil.

Por otro lado, la validez de su interlocucion con instancias
de gobierno y la eficacia de la misma parecen ser dos factores

56 Rafael Reygadas y Silvia Alonso, dos miembros del Consejo y activos
promotores de éste, refirieron que las actividades que hasta ahora se han
acordado son € impulso de un marco juridico para las organizaciones
laLFADSOC a que ya nos hemos referido- y la realizacion de foros regionales
y uno nacional para identificar y evaluar los mecanismos de interlocucion que
ha utilizado la sociedad civil organizada en su relacién con el gobierno Cfr.
Silvia Alonso, entrevista, México DF, 12/06/01.



2001-2002] Participacién Politica 275

basi cos en todos |os &ambitos analizados. Aungue en algunos de
ellos se percibe que el cambio de partido en el gobierno hasido
favorable para € reconocimiento politico, éste no se ha
acompariado por el reconocimiento juridico y, mas aun, por €l
otorgamiento de facilidades para la realizacion del trabgjo
propio de |as organizaciones.

A continuacion se plantean algunos de los factores gque las
organizaciones de los tres tipos analizados mencionan como
indicadores de una mejoria en las posibilidades de parti-
cipacion politica de las mismas y en los derechos humanos
Internacional mente reconocidos.

6.1 Los derechos politicos

a. Reconocimiento institucional de las organizaciones de la
sociedad civil.

b. Establecimiento de espacios institucionales de intercambio,
deliberacion y participacion con las autoridades electorales
gue garanticen a la ciudadania posibilidades reales de
intervencion en el disefio y la evaluacion de las politicas
propias de los érganos electorales.

6.2 Los derechos de participacién

a. Reconocimiento legal de las organizaciones de la sociedad
civil como organismos de interés publico. Ello debe darse
en e marco de la aprobacion de la iniciativa de Ley de
Fomento a las Actividades de las Organizaciones Civiles
presentada por las propias organizaciones y que ha sido
aceptada como propuesta por € egecutivo federal,
auspiciada por Poder Ciudadano y avalada por e Consgo
de la Sociedad Civil.
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b. Otorgamiento de prerrogativas fiscales y de acceso de
recursos publicos a las organizaciones en su calidad de
organismos de interés publico.

c. Reconocimiento y garantia de la independencia formal y
real de las organizaciones con respecto a las diversas
agencias de gobierno.

d. Establecimiento de una reglamentacién coherente con el
espiritu de la Ley de Fomento. La reglamentacion debera
ser disefiada en colaboracién con las organizaciones.

6.3 Los derechos humanos

a. Cumplimiento de recomendaciones generales de orga-
nismos intergubernamentales de proteccidn, especialmente
en los ambitos de procuracion y administracion de justicia,
sin menoscabo de otras recomendaciones (en los casos de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, los
relatores teméticos y los comités de Naciones Unidas).

b. Cumplimiento de recomendaciones en casos especificos
(especialmente los casos conocidos por la Comision
Interamericana de Derechos Humanos sobre los que existe
infforme 0 que se encuentran en proceso de solucién
amistosa).

c. Establecimiento de espacios institucional es de interlocucion
directa entre organismos de la sociedad civil y agencias de
gobierno.

d. Revision y activacion del Plan Nacional de Promocion y
Proteccion de los Derechos Humanos con la participacion
activa de actores de la sociedad civil.
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RESTRICCIONES A LA
DEMOCRACIA LOCAL EN
MUNICIPIOS CON PRESENCIA DE
GRUPOS ALZADOS EN ARMAS
EN COLOMBIA

Fredy Preciado’

Introduccidn

La construccién de una verdadera democracia en Colombia,
viene resultando demasiado costosa para los movimientos,
partidos o iniciativas politicas, tendientes a encontrar o
construir una nueva democracia. Enfrentan la accién de fuerzas
pequefias pero poderosas, empefiadas en una accion deses-
tabilizadora. Sus métodos de crimen y terrorismo indiscri-
minado contra la poblacion indefensa hablan muy bien de su
naturaleza totalitaria Extremismos de esta naturaleza deben
ser subordinados y vencidos por todas las fuerzas de la
democracia, para construir la patria en la que podamos discutir
y construir de manera civilizada y concertada el presente y
futuro de los colombianos.

El objetivo de conquistar la institucionalidad politica
democrética radica en la conviccion de que para lograr nortes
y propésitos de desarrollo nacional, de bienestar y de
superacion de las desigualdades sociaes existentes, asi como
para la eliminacién de la violencia, deberia conquistarse
precisamente un Estado democrético que tenga como base del

Abogado. Coordinador y responsable en la formulacién y desarrollo de
programas y proyectos de las municipalidades de Yopa y Aguazul,
Departamento de Casanare. Participante del XIX Curso Interdisciplinario del
I1DH.
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poder la soberania de sus ciudadanos, la transparencia, la
amplia informacion a sus asociados, e combate al
enriquecimiento ilicito y a la defraudacion de los recursos
publicos asi como al respeto por las decisiones de la mayoriay
la garantia de la existencia de las minorias. Todo ello fundado
en respeto por los derechos humanos y por las libertades
publicas.

El objetivo del presente trabajo es hacer un acercamiento a
la situacion actual por la que atraviesa la democracia
colombiana en |as actuales circunstancias del conflicto armado
interno que vive, especialmente la influencia que gercen los
actores armados? en los procesos de conformacion, gjercicio y
control del poder politico en las zonas geogréficas en donde
tienen presencia2.

Desde una perspectiva juridica y de los derechos humanos
se hace una visién en conjunto de incidentes violentos,
situaciones 0 circunstancias que han vivido o que viven
algunos los ciudadanos colombianos, electores o elegidos,
especialmente en desarrollo del pasado proceso electoral del
afo 2000 en donde se eligieron autoridades locales.

1 Debe entenderse como grupos armados al margen delaley, por un lado alos dos
principales grupos guerrilleros; las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia -Ejército Popular FARC- EP Ilamadas FARC y la Unién Camilista
-Ejército de Liberacion Nacional EC- ELN, llamada ELN. Por €l otro lado las
Autodefensas Unidas de Colombia AUC. Lareferenciaa paramilitares, la hacen
algunos tedricos a los cuerpos armados ilegales, cuando se considera que como
Autodefensas operan con apoyo logistico y tactico en conjunto con las Fuerzas
Armadas de Colombia.

2 De acuerdo con e D.A.S. en @ periodo 1993-1995 aparecen 342 municipios
afectados por la violencia, 306 de estructura rural y 36 urbana. En este periodo
se registraron las mayores tasas de asesinato y/o secuestro y/o elevada
intensidad del conflicto armado; en 284 de estos municipios se encuentra
presente la Guerrilla. Alfredo Rangel, ex-consgiero presidencia para la
seguridad nacional, sefiala que para 1985 la guerrilla tenia presencia en 175
municipios y para 1988 en cerca de 600. Las organizaciones paramilitares de
justiciaprivaday al servicio del narcotréfico, se encuentran presentes en 152 de
los 342. Cifras oficiales de diferente fuente sefialan que en cerca de 400
municipios se gjerce € poder intimidatorio de las autodefensas. (En la Rev.
Defensa Nacional; Los Grupos llegales de Autodefensa en Colombia. Pég. 12.
Publicacion del Ministerio de Defensa Nacional. Bogoté 2001).
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La crisis del sistema democrético que se percibe en todos
sus niveles se hace més expresivo en lo local; por 1o que se ha
querido profundizar més en €. Aungue este no es razén parano
retomar en un momento dado el andlisis sobre lo naciona y las
consecuencias que representan para el futuro de los
colombianos.

Antecedentes

La historia politica de Colombia se caracteriza por su
tradicion civilista reflejada en gobiernos civiles durante un
periodo mayor que e de lamayoria de paises en toda América
Latina. Colombiaes el pais con mayor continuidad de procesos
electorales. Desde la independencia de Espafia se han
producido cuatro dictaduras militares sin origen electoral: La
de Urdaneta (Sep. 1830-Abr. 1831) y la de Melo (1854-1855)
en € siglo XI1X y la de Rojas Pinilla (1953-1957) y la Junta
Militar de Gobierno que lo sucedi6 (1957-1958) en €l siglo
pasado. Tampoco sufrimos la presencia de regimenes
caudillistas ni los militares propios de la doctrina de
“Seguridad Nacional”; los partidos politicos liberal y
conservador tienen raices en las ideologias politicas de la
Europadel Siglo X1X 'y han tenido predominio desde entonces.
Enlaactuaidad €l sistema politico tienetodoslosrasgos  de
la democracia clasicaz las elecciones se suceden
ininterrumpidamente dentro de los plazos fijados por laley, en
las corporaciones publicas que son también de origen
democrético estan representados miembros de diferentes
grupos politicos, existe separacion de poderes, hay libertad de
expresion y de organizacion, los medios de comunicacion no
estan sometidos a censura oficial, hay libertad de huelga de
catedra y otras garantias y derechos protegidos por la
constitucion; razones que obligatoriamente deberian llevarnos
a presumir su caracter democrético e institucional o deberian
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llevarnos a trazar a grandes lineas e panorama de una
democracia muy viva, en proceso de apertura y renovacion,
pero esta democracia esta continuamente habitada por el terror
en toda la trama de sus relaciones y en todo el territorio
nacional.

El fendmeno de la violencia politica en épocas electoraes
no es nuevo. Delando a un lado las épocas todavia més
antiguas, desde los afios cincuenta, la explosion de laviolencia
partidista entre liberales y conservadores, instaurd en
Colombia unaformade politicaarmada, tolerante con el uso de
la intimidacion, y una determinada promocion de medios
violentos para disuadir opositores, proteger simpatizantes y
asegurar ledtades partidistas. En ese sentido en los Ultimos
anos se ha recrudecido la tendencia hacia esta politica armada,
tanto por parte de la guerrilla frente a sectores civiles, del
narcotréfico frente a politicos tradicionaes, de paramilitares
frente ala poblacion civil, y por parte del Estado y de politicos
tradicionales que buscan, mediante arreglos con sectores
armados, acceso a zonas controladas por ellos para poder hacer
proselitismo politico3.

La politica es en ciertas regiones de Colombia un gjercicio
derivado del control armado. No se la concibe sin proteccion
armada y de otro lado toda organizacion armada, tiene
intereses en la vida politicay electoral.

Con todo €llo se puede decir que la crisis democratica en
Colombia, no nace con e conflicto armado interno
contemporaneo, es una crisis que responde a causas que se han
venido acumulando desde hace muchos afios, especiamente la
manera como se construyo el Estado colombiano a partir de la
configuracion politica de la Colonia, y la manera como
fracasaron, al menos en parte, |os diversos intentos de crear un

3 Ingtituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionaes. “Una nueva
Sociedad en un Nuevo Mundo” Revista Andlisis Politico, Edicién Especial,
Universidad Nacional Jul-1997, Colombia, pég. 29.
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Estado de carécter moderno. Esta incapacidad se expresaen la
dificultad para construir estructuras politicas que permitan
expresar |os cambios recientes de la sociedad colombianay los
problemas permanentes del mundo campesino?, sobre todo de
las zonas de colonizacion marginal °.

L os agudizaron los problemas resultantes de la violencia de
los afios cincuenta; como se organizo e sistema del Frente
Nacional® que hacia dificil la expresion politica de tensiones'y
grupos sociales que no pasaron por los canales de los partidos
tradicionales, liberalismo y conservatismo, la rapida urbani-
zacion de la poblacion colombianay la migracién aluvional de
campesinos a las ciudades, que sobrepasaron la capacidad del
Estado para proporcionar servicios publicos adecuados a la
creciente poblacion urbana y la posibilidad de la industria
nacional para absorber esa mano de obra en aumento.

A partir de los afios sesenta, se produce una rapida apertura
del pais alas corrientes del pensamiento mundial, un acelerado
proceso de secularizacion de las capas medias y altas, el
aumento de la cobertura educativa, e surgimiento de nuevas
capas medias, una transformacion del papel social de lamujer;
hechos, que sobrepasan los marcos institucionales y las
referencias culturales que tenia el pais para canalizar y dar
sentido a los procesos sociales.

Por otra parte, hay que tener también en cuenta procesos
desarrollados en e corto plazo, como la penetracion del

4 Dentro de ellos es necesario hacer referencia ala concentracion de la propiedad

rural en las mejores tierras del pais por parte de los narcotraficantes, las cuales
les ha dado una especial condiciéon de dominio territorial, expresado en la
conformacion de grupos armados para proteger sus interesesy en laincidencia
en la politica local, y la conduccion de los asuntos publicos y privados de las
localidades.

5 Gonzd ez, Ferndn, Una nacién fragmentada: Una aproximacion a la violencia
Colombiana. CINEP, Bogotd, 2000.

6 [ clientelismo, creciente y rampante desde el Frente Naciona, distorsion6 la
naturaleza de la politica y le expropié a los ciudadanos €l sentido de la
participacion en los asuntos pblicos.
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narcotréfico en la economia, la politica y la sociedad
colombiana, las transformaciones de los movimientos gue-
rrilleros a operar en nuevas circunstancias y territorios
distintos de los originales, e surgimiento y auge de grupos
paramilitares y de autodefensa de derecha, todas ellas causas
gue contribuyeron de manera protagénica a la creciente
dedlegitimacion del régimen politico.

L as relaciones de poder en Colombia, como resultado de los
fendmenos descritos, han llegado a ser altamente desinsti-
tucionalizadas e interferidas por el imperio de las armas. Al
haberse perdido el sentido de los publico, se ha clientelizado €
gjercicio del poder, se ha sectorizado el gjercicio de la politica,
se ha perdido la capacidad de hacer consensos, y en general se
ha desinstitucionalizado €l gercicio del gobierno y la funcién
publica. La sociedad civil ha estado relegada historicamente y
la crisis de la politica la ha debilitado. Ha sido sustituida
progresivamente por formas armadas de participacion; y la
crisis de representatividad comun a la politica y a la
organizacién social y popular es también una deficiencia que
realzala debilidad de las expresiones legitimas de la verdadera
sociedad civil.

La prolongada existencia de grupos armados ilegales en
Colombia, ha sido un problema sin solucién. Desde los afios
cincuenta las agrupaciones armadas, han tenido presenciaen la
complgja geografia colombiana. De estos grupos € mayor
nivel de organizaciony lamayor capacidad de perturbacion ha
sido € de las guerrillas. Sus fuentes de financiacion (drogas,
secuestro y extorsion) les ha permitido un fortalecimiento
territorial 'y militar. En afios recientes € crecimiento del
paramilitarismo y las autodefensas, en respuesta a auge
guerrillero